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^ 尔斯 + 林德布洛姆是美国当代著名的政治 学家， 
^ “政策分析”的创始人。 

林德布洛姆于1917年3月出生于美®加利福 
尼亚州；1937年毕业于斯坦福大学，主修政治及迕 
济学；1945年获芝加哥大学经济学博士学位；1946 
年任教于耶魯大学至今，为经济与政治学"首席讲座 
教 授”； 1968年林德布洛姆出任耶备大学社会科学 
院院长；1972年任该校政治系主任；1975年任美国 
比较经济学会 会长； 1980年为美囿豉治学会会长。 

作为一个政治学者，林德市洛姆在政治学領域 
的研究中进行了一些开创性的工作，他 以对“ 政策” 
W 分析研究饮誉美国豉治学界。执教之余，写下了大 
量著作和文章，其中主要的有 《豉治 、经济及楢利 
——计划柑成与政洽饉济系统的基本社会过程》 
( 1953), 分析》(饬56> 、《渐 进调逭》 (1959) ,《决 
定#策略 一 ^治体系楚一种社会过程》 (1963) 、 
《民主的智慧——经互相调节产生的决策 >K 1965)、 
(< 决策过程》 0968) 、 《政治与市场——世界政治经济 
体素 >>(1977^ 在这些著作和文章中,《渐进调适》斧 
为经典性的论文是赛'国攻读政治学和行政学学生的 
必读书^本书的部分思想是％靳进鏑适》的进一蚤 W 
发。 此外, 《政治与市场》—书出版后, ; 被认为是亡十 



世纪最后 25 年内最有彩响的政治学著作 f 并获美 a 
政治学会的 最高荣 誉奖——威尔逊政治学术奖。 

《决策过程》一书以渐逬的决策分析战略和多元 
的决策模式对一些长期来较有影响的决策理论和模 
式,特别是理性决策模式和猜采决茉模式作了回答。 
本书是决策多元模式的一部力作，其确定的某些概 
念，如“直接决策者”后来得到了广泛的运用。， 

，政治决策作为一种重要的政治行为，在战后受 
到了韓来越多的政治学家和行政学家的关注。，在林 
德布洛 姆的决策理论尚未.出现之前，最有彩响的政 
治诀草理论是理性决策模式。该模式的主要观点是： 
h 央策者知道:所凊同具体问题有关的 目癖; 2, 所有 L 
，关柯题的偉息都是、可餐的; 4决策者能辨 刦所有 
的 选择; 4,决策者雀有意义地评估这些逸择，即研究 
选择的_果并 in 以衡量和比衣; 5 ,.所作的埤择 .卑最 
、和择 寒地辨 木失策者指出的抑值。.显而易见，理性决 
策^本是从棵范今角度♦考察问题的，它深受早期 
经济琿论的影.响。传统的经济.理谛认为;“经济 A ” 知 
蠣全部可彳栽的行动 >知遊哪#行动能得到兔太咚效 
采,~遵:从斬有.的可行.行 动中轉埤好- .的一 舯， *这 
种理论 g 影响 f ■釋性 决策模 式袄为人在政治决策.的 
活动中也是可以非常理性的。.这一决策模戈的研究 



方法带有明显的传统特®。 

不久，理性决策受到了另两种决策樓式的桃战， 
—是著名行政学柬赫伯特、西蒙的'“有限理 ft ” 模式， 
'二是本书 作者林 德布洛嬋的“ 淅进央 策 "裱式 两种 
禊式的研究在方法论上都从实证的角度对埋性模式 
作了分析和袖评。 ••有 限理性”模式对'“理性"棋式作 
了逐条批驳，认为：1,决策者事实并不具有有关奂策 
状况的所有 信息; 2,奂策者处瑾信息'的能介有限; S , 
决策者在有了啃 关决策 状况的筒单印象后就行动； 
4,涣策者的选择行为受所得信息的实质和先_后次序 
的 影，; 5,决策者的能力在复杂的决策 状况 冲受， 
限喇; 6 V 决策行动受趔决策者过去经芴的影响; 7,决 
策行动受决策者个牲的彩响蒙认为政沾决策者 
的理 fe 是* 有限的”，在决策中应以“鰣意*来代# “最 
佳” 。 - 

-如来说西蒙也还是从理性的角度来探讨政浩决 
策的话，那么林德布洛姆 irT # 进决策 a 棋式荆从另 
-个龙维角度 耒探# 政治政策。林德希洛知 的殤进 
决策思想起源于1953年，在1959年^来进谓遺》这 
I 著名 Z 的文聿中# 了极好的发挥，并从此确定了这 
裨一个 至今仍非常有鮝响的概念。林德啼洛鳞认为， 
决策过程只是决策者基干过去的经验对现行.蜂策稍 



加修改而已。这是一个渐进的过程，看上.去似乎行动 
缓慢，但积小变为大变，其实际速度要大于一次大的 
变革《玫策上大起大落的变化是不可取的，往往“欲 
漣则不达”,它会危及袪会的穂定。林铺布洚姆认为， 
决葷所以是 渐进的 ，.在 于® 方民主体制中玫府椎行 
，政 洽是浙进办政治，这表现在政党和敏洽领袖对 
基本 国策的 看法是 r 致釣在竞.选时，他们仅对每次 
政荥，出渐进的修改。政龙自身的政策也是渐进地 
t 从技术上讲，决策者无足拂的时间和智戴或 
其他资查所有的政策方案、洞悉每一项政策的 
■后果 b 此外 行计划可能已缓投下了巨大的资本和 
轎为，这與部分排斥了 :巨变，否则会带来 ，系列 fe 织 
结#、心壤頻向、行为习惯的撖蘇和财政珥难。林德 
步洛姆的渐进决策思.想充分蝻表现 •在 本书中他对信 
奉渐进主义的决策者的溢美之词上： u 按部就班、修 
修补补的 着进主义者或 安于现状者或许看来不像个 
華雄 A 物#但铯_是个正在同他清 S 地认铒到对他 
来说、是 碩大无 朋的宇宙进行 Jj * 却角逐的足智多谋 
與.网题解兴者"。 

' 林德 审洛姆.在本书的第一部分 (1—4 牵）抵评 
了理性失策棋式，并明.述了他的漸进决策分析理论 
后^接 ; 着 就在第二部分 (5— 11 章) 转入了对决策过 



n 的具体分析。其分析是 n 绕 着社会中各科力*在 
决策中的杈力运用而展开的》 . 

林德布洛姆不同意对美国央策系统“其 E ” 运行 
的三种流行看法，即1,认为这一系.统 失去了 控制， 
t 对任何人都不'以任何理性的方式作出 反应； 2 ,. 这 
—系统实际上处于精英人物的控制 之下; 3,这一系 
统不管由谁控制，它都不能对普通公民作出充分的 
反应。林德布洛姆 味为问 fl 决策是谁作出的％不如问 
H 政策是由什 i 制定出夹的 "。在 他看来，政治决策是 
权力运用中公民、投華人、政党、利益集团领袖和■直 
接决策者各睁行使杈力，互相影响和互相作用的过 
程，其原囡在于，西方当代多元民主体制的结构以及 
各种集团人和 力囊对 决策所具的影响^决定7决策 
者在决策时四方受掣，使得他们只改变政策选择的 
结构（这同他的渐进决策思想是相吻合的），而不期 
望赢得支持，以在权力运用中提出一些原来不能实 
现的政策。 

在粦种对决策产生彩响的力量中，林德布洛姆 
认为公众的影响是嫩乎其微的、偶然的，但他们的作 
用并非一点没有，政爱斗争给予了他们表达其愿望 
和进行选择的机会，他们主要通过政党对决策旄加 
影响。竞争的政党为了争取公众，汶此间的纲领不会 



大相桎庭。政党竞争的结果是在某种程度上使直接 
决策者对相对消极的公民的要求和选择作出更多的 
反应^利益集闭领柚4决策过程的积极参与者，其参 
与手段主要 是说服 ，他们是掌有实权的直接决策者 
的信息和分析的主要来源。直接决策者是权'力运用 
中的主要角色，他们处于决策阶梯的顶端，决定由他 
们作出，但他们受制于其 他力量 。在互相作用和影响 
韵过程中，直接决策者并非消极地对处于决策阶砩 
底层的公众和各种团体的选萚和要求作出反应，他 
们同时还以各种方式积极地去彩响下层，这样，决策 
过程就是一个循环的过程。“这一过程既无开头，也 
无结是，其界隈是非常不确定的。由于某种原因 ,一 
系列复杂的，我们称之为决策的力量的聚合产生了 
被称为‘政策’的这一结果"。渐进的决策分析故輅与 
多元的决策结构构成了林德布洛姆的《决策过裡》的 
主要框架。 ' _ 

渐进决策作为一种决策思想和方法在某种程皮 
上具有相当的 价值。从认识论上说，渐进决策的特点 
在于以历史和现实的态度将事物的运动看作是一个 
前后衝接的不间新的过程，即无论那种新的决策，只 
能在直接埵到的、既定的、从过去承继下来的条件下 
进行，这些条件包括历史和现实的特点，包括决策主 



体的本 身条件，以 及整个社会、组织的政治经济状况 
和心理结构 。在 t 法上，渐进决策注重事物变化的量 
的积累， 以量变 士致质变„它强调在进行改变时维持 
社会和组织的 f :. t ，因而主张不间断的修正，而不是 
引起动荡的变革，逐步地对政策加以修改并 最终改 
交政策。从政治决策的角度看，渐进决策不失为在某 
种条件下一种有用的思想和方式。 

但仅仅是在某种条件下，仅仅是一种方式而不 
最全部，这就表明了渐进决策的限制和不足之处。现 
代苷理理论指出，决策的 产生一 般来自三方 f 的要 
求::1,外部条件和菁求他 变北; 2,组织内部的变化； 
3,决策者本人富有想象的创见 t 年进决策从方法上 
讲带有保守的特点，它一般适宜于 to 練安線摩、来动 
平大的环境，以及从总体上说是比较好的现行政策。 
但一旦社会条件和环境发生巨大变化，^旦表明对 
以往的政策需加彻'底改变 ，时, 渐进决 策所主 衹蝓镓 
正和缓行就起不到它的作用，有时甚至会对大变革 
起阻碍作用。历史表明，在社会发展的某些夫头，需 
要在政策上作大幅度的谢整，有时甚至悬抛弃以甫 
的政策而重新确立新的政策。如果我们把这种方$ 
称作激进决策的话，那么淅进决策具有•认识论特 
点也并非为它所妯占。激进决策也可以是非常注重 




历史和现实条件的。从政治决策的角度讲，卩|起震荡 
的变革有时正是促进社会发展的一个必要条件。在 
社 会政治 的发展过程中，有时需要采用浙变的决策 
方式，有时则需要剧变的决策方式，一切应当以时 
机、地点和客观条件而定。渐进决策作为一种楔式不 
应当是唯一的、排斥其他摸式的决策模式，忽视渐进 
决策运用的限制条件，把它夸夭为普遍适用的模嗦， 
这正是林德市洛姆的渐进决策模式的弱点之一。 

如果说林德布洛姆的渐进决策樓式姶人们在央 
策时提供了一种颇有价值的思考的话，那么他的多 
元决策模式劁从男一个角 度为我 们展示了西方®家 
(主要基美国）中多种力董在决策过程中扮演的角色 
以及彼此问的相互作用^但是，决策到底是怎样作出 
的？这个问题 在美® 政治学界长期*是个争论不休 
的问超，对此并无统一妁肴法。较有影吶的理论是精 
英决策樓式和多元论楔式(林德布珞姆羼此列）。前 
者认为决熳是由一些为数不多的掌权人物作妞的> 
公共政策并不我硤“人民 〃的 要求，而是反映了极少 
数决策者的利益、感情 和价值 观念，尽管这些政策丼 
不一龙就是压迫和剥削群众的。而后者，正如林德布 
洛姆认为雜样，决策过程是社会上各种力量相亙 
作用的结果，只 有很少 人能直接参与决策，但人们可 



在的社会中，各种力* ，甚至 包括人民的力 t , 都会 
对决策者的政策产生影响，这是社会特点决定的， 
《决策过程》这本书在这里向我们展示了其有价值的 
_一面，使我们得以从一个角度了解美国政治的动态 
1 方面。但问题是影响的程度，决策者阶层是属于怎 
样一类的人？他们有没有因其自身的阶级和地位莳 
产生的价值观念和利益？如有，这些因素在决策中 
起什么作用？林德布洛姆在本书中差不多回避了这 
一点。其次，对美 a 政府决策具有举埂轻重影响的一 
些政策规划机构（如对外关系委员会、经济发展委员 
会、企业圆桌会议、布鲁金斯学会等）及其作用，林德 
布洛姆也未作深入阐述，这使得人们对美国政府决 
策过程的了解鈇 r 相当大的一块。其所以如此，同林 
德布洛姆采用的砑究方法有关 a 尽管他在50年代就 
提出了 “政策分析”，但其方法仍采用苷行为主义变 
革前的淹 U 方法，即在把一 个对象 看作一 f 系统时， 
蓍 重对系统输入 的研究 ，在诔 中间，乂着重 f 对人 


的 








角色和相互关系的研究，而将对組织和机构的研究 
排斥在外。 

此外 ，必须指 出，正像许 夢 W 方资 产阶级政治学 
家一样，作者在本书中吹嘘西方的 11 多元民主体制' 
而把我国等社会主义国家的政洽制度指责为“独裁” 
和虚假民主等，不一而足。对于这些阶级偏见，我国 
读者无疑应加以分析批判。尽 f 如此，本书对于我们 
了解西方国家特别是美国政府决策的一些内在关 
系，或多或少启发我们对政治决策的全面思考，还是 
提供了一份可资了解研究的参考资料。 

竺乾威 

1987 年 7 月 16曰 
于复旦大学国际政治系 
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界享有盛誉.他在本书 
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霪要方面.各种政治势 
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是国际政治学界 的一家 
之官. 
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决策与政治学 


XI 会科学家必须防止解释已为人相当熟知的事物的倾佝。 
^大多数人——甚至是诗人和芭莆舞演员——对决策都慊 
得甚多。例如，他们知道决策的哀接责任必须擇予官员 t 利益 
II 团和政党领袖对这些官员具有极大的影 响力;其他 人则在 
决策的戏剧中扮演较为次要 (虽然并 非没有 意义)的角色。然 
萌，决策的许多方面仍然需要解巧，因为几乎无人十分满韋于 
自己关于政策是如何制定 的理解 =各种各样进一步的问题会 
涌入@际,这些问题即本书的主题。其中的一些问 题是： 

决策的基本程序问 M : 

什么是决策的主要的权力来源？ 

一般 公民能否对政府的具体政策选揮起重大的 影响？ 
把决策责任 分床给 各类官员时,宪法和其他法律规章是 
否生效？是否存在 着一系 列更为重要的非正式规定？ 

决策程序的情报问題： 

在决策中，信息和分析真正重要到什么 程度？ 它们是否 



仅仅装饰门面而已？ 

我们是如何遭到像猪湾事件*这样的惨败的？ 

决策中的民主 问題： 

政府工作 H 益増长的技术复杂性，刺如空间探险，究竟在 
什么程度上(如果有的话)将决策任务从政治家转入技术人员 
之手？ 

有没有这样的机构？它是否制定政策？ 

机构可能的值化和非理性 问题： 

为什么我们日复一日，年复一年地处理这么多相同的问 * 
睡:例如农产品价格、罢工、老年保险金、照顒精神病患者？为 
什么我们#决不了这些问题？ 

娜 一+政 党嬴得选举有 充重大 关系？在越南问磁的争吵 
中，为什么每个党内都有鹰派和鸽派，而不是一个党是鹰派， 

另 一 +是鸽派？ 

谁 專年制定像关税那样 对国计 民 4: 发生重大 影响 的政 
策？是国会还是总统？华尔街 v 通用 n 车公司？ 


可供选择的决策体系 问题： 

8 在英国 ，政策 主要考虑大多数人，而在美国，则主 要考虑 
少数人，是否确实如此？ ' 

如果我们有一个比如说建立在法国模式上的规划委员 


* * 吲年 4月 IS H — H 17 U . 约1500名由 美埋中央情报®调练和装备 

的 i - 巴流巴的锗埯 倥入该 国南海 j ；4 他们在取得短 S 戒功后，被卡斯特 
罗的军认打畋并捏降 - --谇 者 



会， 我们畢否能更有效地促进美国的经济发展？ 

美国通常将一个领域内的决策责任賦予相互竞争的决策 
者，例如为控制货币政策而使美国财政部和联邦储备委员会 
相互冲突，这种做法是否有意义？ 


决策过程与比较政府、国际关系或躁治思想史不周，它_ 
非是政治学中的--个正規领域。在诸如国家的起源、政治体系, 
的生存条件、民主原理或理想的政治制度等类传统的職冶探 
究中，也找不到决策过程的踪迹。但是,它现在反映了社会科 
学家、哲学家、数学家和心理学家对决策过程的一种不约而同 
的好奇心。① v ■ Y I 

心理学家问:人如何动脑筋解决问題？经济学^ 问: 人如 
何在不_方案中作 Hi 选择，以尽童得到他所想要坤东西？哲 
学家规人是卸何决定什么是有价 值哟？ 行政管理学参 问:人 
们是怎样錄一个组织为他们的 g 标嚴务的？政治学家认为所 
有瘁塍 f 胃以及其他问題，都应当求教予寧荦决牢 B 而数学奉 
則缉供各种彤式上的技术，以给予这 些问题 一个? | 确的公式 
并帮助解决这些问題。 

&的确,政治 f 学家和政治学家一直在研序政策是如何制 
定的 * 庳辑怎样«定政策 ，但他 们的注 意力； 离不开传妹的 
或开 ( 躭_近些年来布发生的)着重研究社会中笑相忡 
突 1的利益4如何的。②在对立法、行政和切以及政 


- 有孝对这些学科中所作的评述，可 aD W - 泰勒的《决策与择《鯽 
决>，載 J ■ G . 马，#,(组织手* K 芝加哥，兰* . 麦聋#利公司 ， 1965年)： 

②倒細 D，B * 杜魯门的 《行政 管理过程 > ( 紐约, i 尔 弗當徳 ■ A . 诺夫 f 1951 



党和利益集团政治的具体探究中,也研究决策过程的各个方 

面。① 

把“决策过程”本身作为一个主要的重点来加以专门研究 
的思想，仍然很新，以致看来没人想回答这一过程应当包括些 
什么. 排除些什么。许多现柱几萨将政治从总体上定义为决策 
过程时政治学家,甚堇也含蓄迪怀疑这一概念的 有用性 。②其 
理由是如果 “决策 过程”是指政治总体，那么这一概念不会把 
我们导向政治现象任何特定的阶段和方面。’ 


1.1 决策中心点 ' 

、， ■ ...... 

- p 过，我们将使角奂策过程这 h 概念来取得一个探究政治 
-某些方面的中心点。使这个中心点，赤即观察政治现 
象韵方法,区分于其他的中心点的是什么？我们将主要逋实 
它木县谈论它。但值得在此地和此时提一下，决策对我们併 
方法 来後非 常重要的〜个特点，是它的复杂性以友盛 甫奥见 


① 有代表性的 倒子是 J . C . 沃克, H 尤劳、 W . 振 坎_ 南和 L C- 殊格裹的 
<立物5«>(扭蛛綠 . 威利《子公句；1962年 D. 洛卡_«讲軟府 W)* 方皸府/ 


__(&气興齣:麦克米伦朵,，1963年)! S ， He it 尔10幻 It 体主义时繼 
(扭釭 艾尔 * 當， .A •诺夫,1966年)，以及 (t. E. 进伊**#畤《**^力>瀘 
约,《鞴‘威《殳¥公司,1960年 h ■ ' - ' 


© 倒如，清看以下 W 个有关》治的定义在指出政治就*决策过程方面#如 
何相拟，“玫治 ft 这样一种活动 "…‘暹过它 ，问##以#出*解决 ， [M . 迈<森和 
EC - **尔_ ; 礎、 規 is 与公 共利 兹>加《 紗, 触《 ，自街《«社,1坫5年， 
第 3 WK )〕,' y »“ ……在公共问上追#*互 的参加 奢之闻 
的斗争 t [v •迈._戴克: < 政治 李的* iii - c - 査尔着 i 狭斯所 i^cft 洧学设 
计: 蒗 ffl 、 目标与方法 >( 费城美 国轶治 与社会科学学 R 学 《>, 1966年 ，第 2页3„ 






的无序 性 3 


人们通常认为,政策是通过-系列的步骤〔或一系列相互 
关联的行动）被制定出来的。例如 （ a) 对问题的初步分析或探 
究； （ b) 确认8标或目的； （ cU 羊细审查可能取得这些目标的 
政策； （ d ) 选择或决定。①这种观察决策的方法对于某些 : 目的 
来说有其用处，但它倾向于把决策看成似乎是一种卓越才昝 
的产物，而显然并非如此没有指出或提矛决策与众不同的 
政治方面，它的显而易见的无序性，以及由此带来的 : 大不相同 
的政策形成的 方式。 '' ■■ 

政策有时是决策者之间政治妥协的产物，这举决裱者对 
彼此同意的政策所解决的问题并不谨记在政策有时来自 
新的 机会,根本不是来自“问题政策有时并不是决定的 ，而 
是“发生”的。没人认为第二次世界太战期间印度的不列颠政 
府在孟加拉策划了大规模的饥饿，政府不过是未将足够的粮 
食运往饥荒地区面已，而它本来是可以运去的。那么，从一种 
重要意义上说,容忍孟加拉的饥荒被认为是-项政府政策，虽 
然没人明确地作出过这一决策。 

我们将把决策看作是一个非常复杂的分 析和政 治的过 
程，这一过程既无开端^也无结尾，其界限极不确定。一些复杂 
的，我们称之为决策的力置，由于某种原因结合在一起产生了 
被叫作“政策”的这种结果。我们力图弄淸所有产生这些结果 
的原因^ 


①哈罗镲 • 拉 W 韦尔著名的®套步》包括情报与规埘.*议, 蟪定、 实行，运 
用,评价.完戍 a '这套 步骤殊 了在其他地方出现过外， 览拉 斯韦尔的《公•共利益>, * 
c -j ■ 弗里德 里克所 编秘共利益 ! H 诺摩斯,卷五） （ 扭约,艾押出 K 社,1961：年)。 



分析的局限 

富囯比穷国将更多的国民收入用于科学、教育以及高速 
公路和交通管理,而有着截然不同的决策体系的两类政府 ，一 
个是民主的，另一个是独裁的 T 但它们在货币、信贷、工业发展 
或教蒈方面,或许会采取类似的政策，因为两者在財冨、经济 
和社会结构的复杂性以及技术方面是相仿的。①显然,政策是 
由决策系统本身之外的各种力量形成的。我们的决策分析将 
不面而俱到地讨论这些力量。在这本薄薄的书中,薄们还是以 
清楚地勾划决策体系本身为好。 


关于早期》究的 tttt 以及对攻府*策 的经济 决定因素的*考*, a t . 
R - 戴伊的 《政抬、好济和公众 K 芝加 •:兰 德 * *鬼納利公司 ,1966 年)。 



第 1 部分 


决策分析 





政策分析 


r. 乎每个人都不时地对决策中的“政 治”提 出不满。无论是 
^自私的党派偏见，抑或十足的平庸无能，我们都不喜欢。 
在美国，大多数 A 认为以下事倩是:彳正当的 ； 公共建设工程中 
的政治分肥;法院人手不足、积案如山；对城市公园里 和街道 
上的肆意行凶抢劫无能为力；给予利益集团多得足以拉拢它 
们的被歎特许权、关税保护以及其他种种 好处; 向市参焱员或 
余长的翁友给予承包合同;、让贫民窟及歧视长期#在从而助 
长暴敌 。 

_们觉得下列显而易 E 的不合理性可以归因于“政治” ； 

印度对人口控制优柔寡断 

英国未能促进硿济更为迅速的发展 ''' 

苏联长时期来在衣业发展方面成绩不佳 

‘ I 「 .V- 

' 类似这样的例于 拣出了 双重的问題:庚策能否是分析性 
的祐合丰科李的，或者“政 治”总 是占支 s 地 位吗？ 在决策中 
分析能推行到什么程度？ 



事实是分析已经获得比人们认为的还要多的成功 3 在全 
世界所有的政府中，作出一个政策决定的标准常规是收集和 
分析事实，并 a 在收集和分析时至少有一种不明言的理论。即 
使分析常常匆忙进行而有时 流丁表 面化.但决非完全不存在 d 
在慨叹分析似乎为“政治”挤到 --- 旁之前，我们有必要鉴定一 
下分析的范围。让我们来看-晋这-范围的某些特征 D 


2.1 常规分析 


外交政策的一个实例 


g 视一下美国每年援助巴基斯坦的决策。在国际开发_的 
™ ■基斯坦派遣处，各类工作人员每年不断査核巴基辨坦 
对先前援助的使用。他们也通过 交與以 及交換书面错料来讨 
论美国在舞巴计划中应当寻求什么样的目标。 为了有 计划班 
行分析，该派遣处调用了各种人材:工程师、经济学家、:官 
员，律师以 S —些被委派在技术揸助、资本发展 、农 並 技术 、信 
贷、矿物和矿藏等领域内工作的人员^一些身在巴基斯坦的官 
员制定了“国家计划 '并将 它送交 华盛额 的国际开发周势正。 

华盛顿的办事 处发动 了大批分析人员。除了彳它自己内部 
的研究之外,还利用诸如萆莱委员会.(该委员会 ft 肯尼迪总统 
任命的)对国际开发局政策的特别分析。华盛额的工作人员也 
同其他部门和.机构进行磋商,如预算要员会、国防部和财政 
部 。来自这些部门机构的人员进行小雄讨论, q 及对各 种章坪 
书展开辩论。他们集中在一起并非仅仅为了相互行使权力_他 
• 10 • 



们还研讨在援巴规模上各种可能的政策的优点。 


美国州政治的一个实例 > 

几年前,有个州长想在自己所在的州发展一项低收入阶 
层的公共住房补贴计划。他召集了州公共住房当局的一會土 
作人员、他自己的行政人员和附近大学的教师来进行分析。这 
一住房计划应当为哪些收入阶层 设计？ 应当批准多少往房单 
位？怎样薄集资金？州长明白，不对这些问題作深'入分析，就 
不可能得出任何具体的政策结论。 

其中每一个 j 可題又产生出其他问顯。有多少人会购 实:这 
些廉价房屋？是否有定够的建筑工人来完成这一庞大计划？ 
建筑法规能否加以简化,以容许采取一些降低价格因商扩大 
潜在布场的新方法？是用长期借款还是用短期借歉来筹惟 
房资金？由于短期借款在将来利率下跌的趋势下具有其相对 
好处， J # 长期借款在利率上升的趋势下有其相对好处，调研奢 
不得不面临今后几十年里可能的利率浮动问题. 

调硏者也探究资助拥有房屋或租赁房屋的相对好处，这 
4问«导致他们考査受资助的象庭因通过自己维修房屋而可 
能减低住房花费一这对拥有'房屋者来说比租赁房屋者更为 
可行。州长和他的工作人员研究了所有这些问题,尽管其中一 
些问题的最终解决后来卷 进了" 政治”操纵的漩涡。 

国外的一个实例 

鴒 

即便在一个由于国民收入较低、缺乏专门人才而使分析 

- 11 • 



较为困难的国家里,决策分析的作用也不应低估。例如，印度 
在水利灌漑政策上斟酌了数年。总的来说，印度的政策一向是 
分散供水。因此，几百万印度农民在少雨的年姜抢在干旱之前 
得到供水，尽管这些哄水不足以取得每年稳定的增产。印度政 
府现在面临的几个高层次的政策问題之一是:要不要改变分 
散供水以解罕情的政策，商 采用对 面积较小的地区集中供水， 
以取得稳产高产这种政策？ 

由于 这一伺 题暴 ?I 了多数人与少数人（多数人分到少量 
掸水或少数人得到充足的枣> 的直接冲突，有人或许込 为 ，这 
―问题的解决只取决于势力奔谁的手里，是多数人还舉珂能 
拥有特权的少数人。可是事实上，水电部;粮食农业雜、规划委 
馬？会厚其隹每邦的相应执构,以及在印度的廣特華金会、弟克 
菲摩華金佘、美国捶助使，团 > 世界银行, 甲度各 大举钓教师以 
康 像择挤 发展研奔所之类的研究机构正在忙 f 研鸾培个问 
鏍，在任 部一年 ^同这一政策问璀直接有关的各类机构的文件 
报资总是洋洋万言 3 它们致力于分析这样的问嗶:当，每公顷可 
得的供水增加射，不闻地区不同作物的输入输出.关系怎样？ 
为取得增产*对新地区供水或增加 对灌概 E 的供水,，嫌种措 
麻听费较少？根据什妇 i 由可以证明对较少农户的集中供水 
优 f 对较多农户的分散供本?① 


① 政策分析的 一个* 后被®略的例子： 年 ，苏联 经历了 一场司 
人注目 的辩论 ，其主要参 加者* 共产» 的主*理论家和著名的非党经 济学家 f 对这 
场辩论 有热烈 兴雇的 旁听者 括苏 联每一 政治丄 和宥力上有能力的人„畔讼 
包括 r 从价值澳埋论钊(3常的政治细节之 类的大 里问题/兎為 . 埃里竒的《苏*的 
M 化 麻论， 1924— 192S》 (剑 桥, 哈#大学出《社， WCT 年} ，第《 M。 



2.2 政策分析的专门机构和过程 

^而，为厂判断决策分析的范围，仅有这些实例还不够;我 
^们还需迅即讨分析的专门行政程序的数霹和种兴进行抽 
样检査。差不多每个人都熟悉类似立法调查委员 知每人 
士”委员会之类的机构，后者包括了由首相 .萆统 、市长，热门 
首脑以及其他的宫员和机构任命的知名的民间人士。他们的 
研究有时是雄心勃 勃的， 例如研窠政府重组的两届^^辨委员 
会,每届都有数百名知名人士作为委员会和专题小组的成员， 
以及数百嗥专亚人禺。 

对提出的政策灰其代价进行综合系统分析掛个令八感 
兴趣的实例，是美国铂预算局(及其在备州的相应组蝌)，以承 
其他国家的财政部所进行的中央预算。，顼算作为一个平庸无 
考典贄理手秩 C 成历史，它发展成了一个对软策选择本身进 
行考解评奋的商争程序^还有一些为集中注意力予具 体哮题 
的专 门技术 ，坤如 成本-效益分析技术，这就是一犖套奸算和 
总计 某些伞共支出 (* 常是大型的公 共建设 工程)得失的_序。 

两个相似的政策 分析甲 段是研究补助和研究合同,通过 
珞两#手段，决策机构系统地罗致了 一些楽摩府组舉 (包 括咨 
询公司.研究所以及大学) 的分析 技术。有人估计，美国政府在 
诏67;，通过这两种手段对社金研宄进行援助的总額达 2 亿 4 
千万美元，这种择助还在迅速增加。①通过这裡手段,政府不 

① * 国» 90届国会*—次会议，众晚.政府运行委员会研究 与棱未 嫌划小 
组的《联邦■内»划中社合妍免的应用 JU967 年4月），部分,» 22 ~? 31 K , 
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仅投入当前的政策间题,而且也预料了未来的问题。例如，美 
国国家宇航局援助了一项题为“通讯卫星的经济与国际政策 
问题”的研究。 

国防部或其所属部门已利用合同来建立并支持专门或主 
要是为它们服务的非营利性机构一兰德公司、待别作並研 
究室、人际 关糸研 究室、防务分析研究所,海军分析研究所，以 
及作业研究室。这些组织的工作虽则并非完全是政策取向'命， 
但大部分是如此„ 

K __ » ■ 

作业研究、体系分桁和计划程序预# 的 实例， 

. "■： . . V , 

—整套相互关联的分析方法(国防部首先嵌洧)的增长， 
每东了分析技术是如树不断发展的。其中第一#方法是作並 
研究。“作业研究为这些至今述在 发展的 技术街氣的名 '宇： 
这些技术正规评估可供趣择的政策 的捕对 优点，力图用數置 
_定每一选择的优缺点，并通过槪率计算，这些定蝥的 
括 - th 该便考虑这些优缺点的相妗确定性和不确舍性 
' 蓽 不足怪，在作业研究的实际运用中卞述情况会变得很 
淸楚:森童可供选择的政策的缺点和代价，有时会爱现一项或 
激项选择的缺点是如此之多,代价如 a 之贵，以致令人怀疑原 
来的目标 * 否明曾。因此,作业研究在新 的“体 絮分析”1%到 
了扩展;故正规分析这到目标的手段，'也分析菊 

尽智崮防部的决策奋析有新扩展，但在荦事决策其中运 
角作业研究和#系分析)与军 ; 事预算(其中本运用作业初免和 
体系分析)之间仍然存在着不一致。引进这些新的分析技米的 
一位重要人物，当时国防部的一个部长助理(审计官谈到 
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这神不一致时说:“规划是按任务、武器系统.军事单位或部队 
来完成的……„ ”所有这些都是国防部的呼串 Jft -“ ……预算则 
是按人员.操怍和维修、采办、迚设荇类的‘输入’或中间产品 
来作出的……。，’①为/制定政策,必須设计出某些方法，把输 
出转变为输入 r 这套计 tt: 政府“输出’‘的“输入”代佾的技术;称 
为规划-程序-预算.简称 PPB, 1965年,约翰逊总^开始将 
PPB 引入所有的政府部门。 

正规规划 

规划是决策者在兮喷争呼印呼革苯季中的一种新兴 
趣 3 城市规划和分区委员会试图分析同土地使^有关的政策^ 
善辱 总莩的 经济顒问委员会对有 关裨业 、物价水平〃国际收茸 
以及经济发展有关的公丼政策分析 提辦某 种协调。、考国在 
1%2芽建立了国家经济发展委员会，该机构華像法国早先询 
规坤 f 贵会一样, 使赛府 在有关价格、就 it 外贸政策等 
方面的敢策上获得有情报根据的协调。甚至一些欠发达国家 
也美 不多部 建立 T 规划乘.员会 * ，例如印度的规划委员舍有数 
百名工作人员，它几乎能在所有的政策领域以深思熟虑的建 
详对印摩的决策者提出质问,并通常裨 一 些开发政策的协调 
亊宜埃供隼议 。 . 

在苏埤，经济规螂试图以僉理计算来佘面取代“非理牲》 
申审场力薄„如果栗做好蟑一工作,就需要极大的舞力^复考 
吟分析 q 柯如苏联人因而探讨了运用输入 - T 输出哉折这：正 


① C'J.. 希契: 《闻防决策 W 伯克利,加州大学出 IK 社，1965年 > tl 第26 R, 
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规技术(哈佛大学利昂蒂夫首创）的可能性，也探讨了资源分 
配的数学程序技术。 


2.3 非政府资源 

像美国这样富裕而自由的国家里,政策分析成为一个有 
ft 百万公民和组织参加的巨大过程。私人公司，利益集团， 
大学，以及研究所对政府提供了大量的政策研究与建议。甚至 
个人也在决策分析中发挥了重要的作用，例如拉尔夫•纳德有 
关汽车安全政策的<任何时速都不安全》。除了明瘺的政策分 
析之外,还有大量从大到正式研究计划、小到写给《纽约时报》 
的倕件申涌出来的奔 腾鉍湃 的信息泉麻,决策者尽可为了他 
的的目的从中汲玻所要的东西。①例如，在“布朗对教育委员 
会”诉讼中最拓法院从种族关系社会学中汲取所要的知识。食 
布了取消学校种族隔离的历史性新政策，在这方面利用了一 
些研究成果，这些研究并非是为指导政策而作出的，而是巨大 
的、基本的知识储备中的一部分, 明碥的 蛱策分析 Bl 时可以利 
用：' 

在一个国家的决策中可能的东西在另一个 国家或 许就不 
w . 囡为各个国家在决策分析的非政府资源方面当 i 极为 
不询:在它们受过离等教育的公民的 X 数方面,在#无传 插信 
I 的推緬 d 及其他媒介工具方面，在研究 机构的 癜量 和质瀣 
方面，等奪。作为差异廷到何种幅度的一个例午，如纳每年的 

①见 F 」马克卢普的■査:€美国的知识生产与分布} ■(普林 斯禳：籌林斯_大 
学由版社, tM 2 年 )<■ 
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太学毕业生在人口中所占比例为 1 : 72000,而美国的比例则 
为1 : 400。®其他比率是: 


土耳其 

1】 

： 6500 

英国 

I : 

:1800 

印度 

1 = 

: 1000 

苏联 

1】 

: 700 


2.4 分析真的有用吗？ 

- p 疑，进入决策的分析输入是很大的。但对此可能会有的一 
H 种反应却令人沮丧。既然什么都.依赖分析,为什么政策还 
会如此之糟？如果政策是经过仔细研究的，为什么政策往往 
是考虑不周和非理性的？为什么政策常受到集团利益的歪曲 
而本适合公众利益？我们以后将回到这一问题。 

另一种对比可能的反应是彻底的怀疑主义^ 一些人会想 
政策分析是否仅仅是装点门面而已。分析真的有用吗？政策 
的实际制定者看来认为是有用的.1966年，在布蟄金斯学会 
(一个主要的政策取向研究机构)成立50周年纪念会上，约輪 
逊总统说： 


布鲁金斯学会在一个又一个领域里进行的研究 
和作出的报告确实在法律和实践方面带来了实质性 
的变化。集中起来的智力逋常适用于解决国家问題， 


①联合 a 教科文组织:《基本亊实与数据 >( I 960 年)，表〗0及附录 A s 
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而这些问題在以前则被无知、混乳、既得利益或冷漠 
无情所统治着。布鲁金斯学会的研究有时获得了成 
功，有时它仅仅开辟逋向其他想法和政策的道路，但 
它总是在改变着华盛顿这块天地的气候。① 

最近一个预算局局长告诫道： 

一钟讥嘲的观点认为，政府计划中的合理计算 
是一种无害可也是没有用的玩意，因为所有重要问 
题最终是以“政治+’理由来决定的……。如果这一观 
点指的是公共计划中巧妙而客观的分析的成果不会 
对最高层决策产生影响的话，那就错了 。 事实上，这 
种成果通常是有影响的，甚至常常是决定性的。② 


在早先的几个实例中，人们不会怀疑决策分析对美国援 
助巴基斯坦的规模、对一个州的公共住房计划、对印度的水利 
灌溉政策所产生的实际意义。我们看到，在每一个实例中，是 
决策者本身需要政策分析,政策分析并不是强加给他们的„人 
们也不会怀疑这一 事实: 迈克尔.哈林顿通过其《另一个美国》 
极大地影响了当前联邦反贫困计划的 进展; 不会怀疑医学研 
究对纯洁食物与药物政策是必需的;癌症研究对香烟标记和 
广告政策是必 需的; 经济分析对税收政策、公共支出、货币和 
银行业是必 需的; 空气污染分析对核弹试验政策是必需的^ 

①美 国苐卯 居国会联邦国内规划中社会研究运用夂第一部分，第 17 8 
页。 

® 间上，第 = 
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政策分析的局限 


们所有的人至少朦耽地感到,分析好像常常是或总是没 
^有结论的，它不会完全解决所争论的政策问题。或者它会 
出错，正如在第二次世界大战中预计轰炸会使德国丧失活动 
能力一样。或者决策过程的某些参与者对分析抱反感,他们就 
像禁酒 主义者那样自行其是.而不接受忠告。那么政策分析的 
局限是什么？在用理智解决政策而不是以斗争解决政策方 
面， 我们能取 得多大成就？ 

找出这些问题的答案的一个好方法是:确定为了理性地 
分析一个问题人们应当做些什么，并且看看在哪里会遇到困 
难。 以下是一个“经典”的公式： 

1，面对一个存在的 问题； 

2，一个理性的人售先澄清他的目的、价值或目 
标，然后在头脑中将这些东西进行排列或用其他方 
法加以 组织； 

3,然后列出所有可能达到他目的的重要政策 
手段； 
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4, ■并审查每项可供选禅的政 f 会产生的所有 
重要 后果； 

5, 这时他就能将每项政策的后果与目的进行 
比较； 

6，因而选出其后果与目的最为相称的政策。 

有些人把满足这些条件的选择卑 g 为理性选择，另一些 
人则只声称这是任何理性的问题解决者部应采取的步骤。不 
管这两种说法如何，这些步骒构成了- •个经典的理性决策模 
式。①让我们对此作一番仔细的考察。 © 


3.1 界说政策问题 

yJL 策者并不是面对一个寧荦审问题,而是必须指认并明确 
&说明他们的问题。美国数十个城市瀑发了骚乱，这是什 
么问題？维护法律和秩序？种族歧视？改革已进行到足以绐 
黑人带来希望面黑人还对改革的步子不耐烦？刚开始的革 
命？黑人权力？低收入？相对平和的改革运动边缘上的不守 
法纪？城市混乱？精神错乱？ 

而对所有这些说明，你或许会答道:能观察到的具体问题 


①对这一"经典”模式的相类似的 Si 述和简略批坪,见 H ‘ A ■ 西蒙和 J - G . 
马奇的(组织>(纽约:约翰 • 威利父子公司， 195 S 年).第136沉起。当 代正* 决定理 
论撕«见 D - W - 米«与 M - K - 斯塔尔的<£人类决定的结构>(新泽西,》格尔伍雄 
克利夫 * 兰蒂斯 -* 尔公司，1967年九 

® 我们将踉从 D ■ 布窗布 鲁克和 CE - 林德布洛姆在《决策战略 >(纽约 ； 自 
由出版社, 1963 年)第一®分中对“经典”槙式的批 if 
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J 士骚乱本身 u 徂骚乱或许仅仅是諝要解 决的“ 真正的”问題的 
症状。那么问题又来 了：什 么是“真正的’’问题？在1邪7年夏 
季骚乱期间，约翰逊总统任命 r _ •个委 员会, 不忙着解决问 
题,而是首先去査明究竟是个什么问 

即使楚人们所熟悉的问题也耑要说明 ( ，像收入分配不均 
这样的问题,可说明为一个大问题,也可说明为许多相对独立 
的小问题， 比如： 

&抆入或中等玫入家庭的孩子得不到充分的教 
育，尽管我们已经为浼们实淹了免费的公共 教育； 

退休金不足，尽 t 我们巴经有了老年於助和保 
险； 

婚姻琺裂 的家庭 收入不埂.，尽管我们有对未成 
年孩子 的照颍 以及通过社会保险所给予的特殊津 
贴； 

非抜术工收入微薄，尽管我们已对他们提供职 
业训练^ 

此外，当新的手段或机会使新的目标成为可能时,有必要 
创造一些问题。对美国来说，人在月球登陆过去--直没有成为 
一个问题。当我们开始发展月球探险技术，并使之可能成为… 
个问题时,我们就使人在丐球登陆成为一个问题 s 问题通常意 
味着新的机会,而不是旧的痛苦。 

由 沪这些埋由，在“问题”是什么这点上有各种争论的余 
地。没有任何可以通过分析来解决这一争论的方法。因此决 
策分析就有了一个局限，而决策中的“政治”和其他“非理性的 


• 21 - 




东内 v 也必需有一个迸入决策的 n 


3.2 复杂性与不充分的信息 


一 般都认识到. h 述“经典”的问题解决模式中的第2步至 
"^第6步实际上对一些复杂的 M 题束 _ f _ 无策，即使采用新 
技术和电子计算机也是如此。一个明智的决策者甚至并不试 
图去完成这些步骒。澄清和组织所有有关的价值观，节 f 列所有 
重要的、可能的政策选择，探究每个选择可能产生的无尽后 
果，然后将每•选择的多种后果同阐述的目标进行比较 
——所有这些都超越^人类的智能,超越了一个决策者为解 
决问题所能花费的时间和精力，事实 t : 也超越了他所能得到 
的信息。决策者，不论是个人还是组织，在穷尽分析之前,他早 
已筋疲力尽了。因此对 F 复杂的政策问题，分析永远不会终 
止。因此永远不能证明它已经找到/正确的政策，它将■•直面 
临挑战。由下 •分析 是没有结论的，人们就不得不在悬而未决的 
问题上彼此冲突。 

由于美国在巴基斯坦以及其他我们提供援助的不发达国 
家中从事的是不亚于帮助转变整个社会的-项宏伟计划，它 
不可能完成对所需政策的分析。即使美国除了支持此种努 
力而外别无选择，我们仍然不知道如何去实现这 样一个 转变。 
虽然我们正试图在世界的许多地方实现这样的转变，但到目 


①当“对界说没有一致的意见”时，关 f 界说问理的囷难的详尽分析 ，町兇 
J - w ‘费斯勒的《国家水源管理夂 ® S - C - 史 密斯和 E . N ‘ ）；- 斯尔所编《水源发 
展中的经济学与公共政策 K 艾奧瓦+埃 姆斯: 艾奥瓦州立太学出版社,1964年)。 
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前为止还没有成功 。我们 只是有根据地猜测经济发展(我们能 
对此作出具体的贡献)是达到所要的转变的 - f •段。我们认为， 
但我们并不确知，美网参 -4 解决巴基斯坦问题将不会减少巴 
基斯坦本身的活力。.至 F •我们援助的规模，我们不知道有什么 
办法来分析〔并最终取得结果)这样一个直截/当的问题:某 
种援助规模（比如4倍于当前的规模)能否较好地完成巴基斯 
坦的转变。 

当然，分析能在一定程度上澄清这些问题，甚至决策中的 
推想也是值得珍视的。 然而, 对这样的一个政策问题,分析永 
远是没有穷尽的，有时它或许还会造成错误。 

时间限制此外，人们即使有可能收集和组织足够的信 
息以确定地解决一个复杂问题，但在现实的政治生活中，他们 
常常在分析远未完成之前就被要求作出决定。苏联人在制定 
翌年的生产政策之前，等不及造好一张输入-输出系数表。纳 
赛尔在从英国人手中夺回对苏伊士运河的控制之前，也没时 
间对埃及官员管理运河的能力作拎静的分析。 

分析的代价昂贵 不难花上 r )0 万美允去研究使纽黑文 
邱奇街汽车交通流程只能向南而+能向北 (或 里开那条街的 
双向交通)对商业利润、对购物者的方便，对高效率的交通流 
程等等的影响。‘但 H 有怪人才会认为花 那么多 代价的分析对 
这种 可能的改进是值得的 3 的确,尽管在决定现在的朝 北路线 
之前曾作过分析，但分析必须辅以其他决策形式, 包括推想„ 
复杂性的例子俯拾皆是, rn 就送些洌沪而言， 确 定性的分析纵 
然坷能,也不值得花那个代价。 
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3.3 确立目标或价值观的困难 


/ V 析中另一个突出的困难是去发现指导政策选择的恰当的 
开 价值观，意见不一致是不可避免的，在巴基斯坦的实例中， 
在华盛顿的国际开发局的官员不会完全接受来自巴基斯坦派 
遣处的分析，因为他们懂得，在巴基斯坦就地参与其事的美国 
人通常倾向于同情巴基斯坦(相反，该处在某种程度上拒绝华 
盛顿官员的分析,他们认为这些官员低估了巴基斯坦) 与此 
类似,负有达成所有政策目标责任的总统担心国际开发局作 
为一个整体过高估价了外援。国际开发局与预算局互不信任， 
因为一个满脑子想的是经济发展，另一个想的则是节约公共 
资金的支出。总之，在制定接巴規模的政策中，每一个重要的 
参与者都会设想其他参与者的分析充其量不过显示了怎么实 
现同他自己的愿望大不相同的价值观而已。 


不能证实的价值观 


让我们试来探 究一下 麻烦的根源，因为问题不仅仅是在 
价值观上有分歧，还在于任何一个分析家在他自己的价值观 
上发生的困难当代社会科学对事实与价值作了明确的区分。 
价值观无法经验性地证实。因此，分析既无法证明任何人的价 
值观,也无法命令人统一他们的价值观。 

诚然,许多评价性的陈述可以被解释为经验性的命题，从 
而可以对它进行客观检验。这些陈述是准备按照公认的标准 
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来判断其真伪的。举一个陈述为例： “ 每个人应当有个好工 
作。”如果我只说它是我的一项终极的价值观,并以此来为这 
一陈述辩护,那么，按照当代社会料学的标准，这一陈述不能 
被客观地证实。但是，我或迕会求助于另一种价值观。例如， 
我可以认为每个人应当有个好工作，因为每个人应当吃得好 
住得好。如果是这样，那么这一陈述可解释为它意味着有好工 
作的人确实吃得好,住得好 s 对这一点的真伪可以进行经验性 
检验 s 

与此相仿，在某些情况下可以检验每个人应当呓得好住 
得好这一主张 s 如果这一主张作为终极的价值观提出来，那么 
仍然无法对它作经验性的证实。但如用进一步有关的主张，例 
如每个人应当快乐,来对上述主张作辩护，那么,每个人应当 
吃得好住得奸这一主张等于这一主张 ： “吃得好住得好的人是 
快乐的。”这在形式上是个经验性主张，因此，原则上可对它进 
行经验性检验。 

然而 f 当我们这样在链锁中不断前进时,我们会越来越多 
地碰上像“快乐”这样含糊不淸的抽象字眼，从而使含有这些 
抽象字眼的经验性主张实际上不可能进一步证实，尽管在原 
则上可以 检验。 但不管怎样，总有人最后到达这条线的终点， 
这时的最终评价性主张，由于不能按照再进一步的有关联的 
主张来进行检査，对这些评价性主张甚至在原则上也不可能 
作经验性检验。当代社会科学的-个占主要地位的观点是，终 
极的主张无论在原则上和实际上都是不可能证实的。这些终 
极主张只能被看作公设，自明之理，或由那些用来表达自己需 
求的 A , 或由至少想对他人推荐这些主张的人來寅布。由于不 
能对这些主张作经验性检验，汙伤本身既不能在任何一个分 


• 25 • 



析中证实,也不能使许多分析家在这些主张 I •达成-致意⑴ 
旧的观点一例如柏拉图的观点一认为这些终极主张 
的真理可由一种对人类和 t : 宙本质的“经验性”观察来发现， 
m 至今没有人全部发现这些终极主张的真理，相互竞争的所 
谓发现者(哲学家)对之也不一致/因此，实际上，任何一个政 
策分析家或 许都会 感到吃不准，仟何一个集团都会产生不同 
意见。他们的分析因而永远 是没 有定论和众说纷纭的。② 

政策标准上一致意见的可能性 


但即使终极价值观+能被客观地证实，难道人们就不能 
在许多价值观上达成一致意见，以使政策分析家得到这些一 
致意见的指导吗？难道我们在比如人的生命、自由、进步、减 
少痛苦、诚实、自我表现等价值上也没有共同语 言吗？ 事实是 
纳粹分子同我们没有共同语言，共产主义体制中的许多决策 


①对在验征价值观问《上的这 -- 观点及其他不同观点所作的调査与分析， 
见 A . 布雷赫特的《政治理论 X 普林 斯顿： 普林斯顿大学出版社, 1 K 9 年)。 

@根据这…讨论，柏拉 ffl 的由一个哲学家 国乇作 出决策的建议，可以卍确地 
评价为并非仅是由一个仁慈的独裁者来决策的怪 主意。 柏拉图没有像当代人那样 
在事实与价值之间作出区分。如果他运用现代术语，他或许会说，我们现在所称的 
价值是事实的一个®范_„柏拉图认为通过观察人的本性,人们可以在宇宙中发现 
人的目的^大致来说,在柏拉囝的思考中 g 的扮演着当代思考中终极价值的角色。 

那么，由于分折者为作出政策结论所諸的任何爭都培可知的 （因为 ，再说__遍， 
人的 H 的是可知的），因此，-个作常有能力 ifii 勘奋的分析头脑最终能明确选择出 
政* 」 E 确的政策并非是 -- 件争沦 的事; 它不商赛政治 午沦， 因此,那种有能力的分 
析头脑所作出的政策选择对柏拉图假设 的理招 国十分合拍、 

究歎由®位哲 学家当 H . K 有没有关系？ rt 何陡力强大到足以为理想的社会政 
歌作出分析的人都行 t 任何缺乏非常有能 / J 的头脑的人4、会被作哲 f 家，既熬听 
F 常衧能力的又 M 会得! II 相 W 的政*结坨 （ W 々 Jt : 确的政策鱿是事实 1, 哪 - -卩 
ff 学家*1内于_ 电就龙 全-样 
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荇没有这些共同语 自\, 也并不是所有美国人在黑人问题 h 邡 
接受这些价 值观。 此外,我们尚中苒罕:总的来说赞成这些价值 
观的人，也会反对某 些价疽 视或所有这些价值观。我们在某些 
场合下认可杀人，至少作为一个实际政策是如此。我们或许也 
认可欺诈,它对政治 上的讨 价还价和谈判(包括国与国之间的 
谈判）来说极为重要 s 我们对什么是例外.意见也不-致。 

不管怎样,一个政策分析者必须从抽象 S 由之类的高层 
次降到像废除死刑、教育机会均等，与苏联共处或完全就业之 
类的较低层次的价值观.在这较 低展次 h , 我们显然不会都取 
得一致。对任何人来说更为复杂的是.庄这一层次上的价值观 
楚相互剧烈冲突的„为了取得某些价值，就得牺牲另一些价 
值，正如我们为了制止通货膨胀而 牺牲- •些就业的可能性，或 
为 f 完全就业而经受一些通货膨胀之害。 

公丼利益标准 

公共利益的概念是否为政策分析提供 r — 个公认的标 
准？显然，在什么构成公共利益这一问题上没有普遍-'致的 
意见。①当然，公共利益这一概念是有用的。比如你说 “控制 
空气污染符合公共利益”，这是简短地说空气污染不仅对你有 
害，而且对许多其他人也有害，你认为控制空气污染所得的好 
处是值得为其花代价的。然而，这 d 陈述并不意味着每个 
人都同意你在空气污染控制上的价值观。 “ 公共利益”并不表示 
一致同意的利益,而仅表示某些人看来对公众有利的事物。 

① 对“公 共利益’’各种不 R 含 X --个们《的说明是 W . A . R - 利斯和 C - M . 

W 吧的 《哲 学与公共利益之加哥:推进哲学创进性 工作委 员会，1959年)。 
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有时“公共利益”被用来指共同的好处一一即社会中每个 
人几乎都同意、因而有知识和有埋性的人不会对此有争议的 
价值观。有一种政治哲学的覌点菇，由于宇笛是井然有序而和 
谐一致的，共同好处包括了所有我们在政治生活中会去追求 
的合法的价值观蛊前一个更加普遍的观点逛，由于宇宙不 
是和谐一致的，能够取得一致的价值观 K 是我们追求的所有 
价值观中的_-小部分，而在其他价值观上，人们将不可通免地 
发生 冲突。 但是，不说怎么说，.事实上我们并不知道或同意哪 
些恍值观是包含在共同好迚之 内的. 

不管我们面向哪里，这咚澄清和确立价值观或目标的问 
题总是难以解决的 t 单就这点而论，政策 分析 不能最终解决政 
策 问題; 总统想要的，参议院会反对 —— 或者你要的,我反对 
——因为争吵的各方既不会有一致的价值观，也不会在怎样 
进入各自的政策分析领域时意见-致。⑧ 


3.4 对分析的抵制 

t 们迄今讨论的分析的局限具有其持殊性^这些局限表明 
—个人如果试图以探究政策争端的价值（即研究和思考 
政策而不是在政策问题上攘臂挥拳)来解决这些争端,他究 
能取得多大成功。不过，通常他连尝试一下都不愿意。为什 
么？ 

非理性 人们以冷漠和敌对的眼光看待政策分析，其原 
因在于他们并不是完全理性的》具体说，庄于感觉比思考容 
易;在于他们紧紧抓住能为他们的个性需要服务的信念不放 s 
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在于对他们来说.谈论政治所用的言词或符号要比这些符号 
所指的事物更町 贵; ③在于他抑有时因改变观点而感到痛苦 f 
在于他们从家庭 、朋友 1教会以及其他集团中捡来的各种信 
念.给他们周围的世界指出了一个令人安慰的取向，因而他幻 
不敢对此项取向提出 非难; 在于他们或许没有想到政策分析 
具有潜在的 g 大价值。 

我们在这几章里专心致志于探究分析的可能性,不应使 
我们看不到人们对分析的巨大冷漠（有时是对它的令人不安 


© 它 贯穿于 占典痏勝哲学 , m l _斯特劳斯和 j • 克罗费西所政治管学史> 
(芝加哥:兰德' 麦克纳利公司， W 6 S 年)中有关柏拉图和里斯多德的聿节。 

② 功利理论 ； K 杂精致的学术曾努力致力于为政策#找一个为人#受的梅 
准肩这--努力不断遭到失败。对此所作个主 SS 索聲功《■论， M 世*功利 
丰 x 者杰里米 ■ 边沁认为他在“绝大多&人的最大利兹的 sm 中发现了*策分析 
_一条标准，在这一标准上达成一致意见应该是可能的。 他的原 爾的乎等精抻并不 
是癥被普*接受的 - 此外，他的原》4在® 辚上 也蚤有》 陷的， B 为最大的《 益不撞 
闻时铪子绝大多》人;在》予 A 较多的特权或好处,使他*享受最大的利益財，也 
软是不把这些利益给予 B 。 

为 r 解央 这一原 Bii 的技术性困难,一些经济学家 探衆了 这一可«性:把社*中 
的绝对功利(亦即满足 )_ 大到 ft 限,这或许是十艇被普癱接受的决锇保准 。 mm 
出,最好的攻策是在社会中创造出最大最*求满足的攻策„ 他扪 发现他们的琢《在 
很多方面都有 * 陷。' —些人根本不同意瓣 求满足 可以作为一个标准来 te 受,錐们认 
为，某些霱求不应当得剰满足。许多人认为，…些人的*求不如另一些人的需求# 
么重要,因而不相信只须把霱求满足扩大到极限,而是希玺实现某种*求满足的具 
体分 K — ~ W 如有刺于睢利安 A , 白人，印癱教人，欧洲人^窗人、古老的家*、无产 
者、土地贵族，等等的分 

如果最大限度的功利被求满足作为标准是不能接受的，并且如果为了以功科 
标准来制定政策，人口中的功利分 K #* 加似规定> *! 么在 功利分 tt 上还有*大的 
可 ® 去取#某种一致 ft 见，从而 扩太 决策分析的可齙法当»#找一个意见一 
致的领域的企图一在 ft 理社会学家手中的形式是探索可以社会福数接 
构的条件 is 然未能成功 。 a k ‘〗 + s 罗<社与个人价值：》»第 z «<纽 
约: 约*- 臧利父子 公司,1%3年)。 

③ a M - 埃德尔》的《政治的象 S 性应用 K 伊利诺伊，厄 E 軋 伊《班伊大学 
出版社,1964年)。 
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的敌视)。我们一直讨论的那种政策分析，注定不会大获成功， 
因为人们不要它如此成功。 

对思想的干扰此外，人们一直受到那些想操纵他的人 
发出的大量信息的干扰。如果他想进行分析7或鼓励他人进行 
分析，他必须竭力打退政党、竞争官职的候选人、利益集团以 
及其他宣传家蛊惑人心的、非理性或无理性的要求。他们无时 
无刻不在吸引他的注意力，并试图在他还没有来得及思考时 
就束缚他的思想。这些人的声音总在他耳旁。 

"知道”自己要什么的人那些在他厍边絮聒的人或许也 
不要分析政策，因为他们可能自以为已经知道他们所需的是 
什么。参议员约瑟夫 • 麦卡锡不要分析美国国内共产主义的 
威胁;他要直接攻击一大群被他不分青红皂白地归入共产主 
义、社会主义、自由主义和国际主义的人。同样，分布在美国各 
地的大多数纳税人协会只想对政府财政政策作有限的分析。 
他们皁已拿定主意反对政府 开支; 他们觉得在这问题上,讨论 
和研究得越少越好。 

经过思考的拒绝理由 连一些对分析很感兴趣的人也会 
知道，分析一直受到分析者的偏见和无能的 影响， 因此不能总 
是对它深信不疑。他们也会知道，由于大多数分析是在组织中 
进行,它们一直受到组织的偏见、優化以及其他颟顸无能的损 
害。举一个组织不能界说有关问题的不幸例子。像空军这样 
的组织,首先是为了利用飞机对国防的有用性而建立起来的。 
因此,它的政策总是围绕着这一 问題: 怎样最好地为国防利用 
飞机？，然而，作为一个组织，它很可能从不提出这个问题(随 
着时飼的推移以及新的战争技术的发展，这一问越将变得至 
关重 姜)： 飞机是否应让位于 导弹？ 这一组织甚至会试图在 N 
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防部的 _他 部门压制这一问题。 

组织阻碍了令人满意的分析,这本身就是--个课题。组织 
中的等级差别妨碍了信息交流;通才与专才的竞争播下了互 
不信任的种子并成为偏见的来源;组织的录用政策可能吸引 
不了能千 的人； 提升的基础或许是与组织一致，而不在 T 有分 
析 技术; 如此等等„种类繁多的对分析的组织阻碍，不是少数 
几个例: H 兑明得 f 的。 ® 

能信 任谁？ 

设想你手头有- '份导向一项具体政策提议的冗长的政策 
分析。再设想你虽然不知道，这一分析恰巧是信息非常充分， 
而且不太复杂，既没有因时间限制或分析本身的费用而将它 
删节，也没有因政策界说上的分歧而认为它不合格——总之， 
它战胜了我们讨论过的评价中的所有困难。那么，你会赞同这 
一政策建议吗？ 

在你能证实它确是个完整而无懈可击的分析之前，你是 
不会赞同这个政策建议的——甚至直到证明之时，但你怎样 
去判断它是完整而无懈可击 的呢？ 你无时间也无能力去研究 
这份分析。那么你就盲目地信任分析家吗？显然不能。叫一 
个能干的人给你一个有关分析是否完整无瑕的意见？但如何 
去找这一能干的人？如何知道他是否 能干？ 去叫一个有能力 
判断他的人？但如何 …… y 

因此，甚至那些想在决策中有更多分析的人也不会完全 

①调卉与分析， GL H _L ■威伦斯基的 t 组织情报 M 纽约，基础图书公司 ， 1967 
年)，第175 — 负„ 
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赞同分析或全盘接受分析的结果。他们显然希望有一些决策 
的政治机构，考虑到决策中所包含的全部"政治”，来作出决 
策。 
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尽量利用分析 


果超越某些限制，政策分析者不可避免地会陷入复杂性 
^ 的泥淖，找不到令人满意的合理解决标准。不过，他会聪 
明地利用许多技术来扩大他的能力 3 由于其中的一些技术会 
对政策的性质起惊人的改变，这些技术就分知重要„ 


4.1 通用的工具 

i 类的许多基本 xa , 成就无疑是 r 大其解决问题能力的一 
^些方法。试想一下原始人类。 除了 课话，他所发明、发现 
以及恰巧碰上的东西不是极大地扩大 r 他解决问题的能力 t 
因而也就扩大了他分析公共政策的能 力吗？ 人们可能首先提 
到文字,它意味着互通信息和储存信息的可能性，以及像把 -- 
些解决方法记录下来，使人们不必一再重复解决相同的问题 
那种可贵的好处。第二，人们或许会想到计量，因为没有借助 
数字而实现的衡最与比较,人类的思想就是不健令尸 笫七 :， 
人们或许会提到“ 分解’__卯将…个 问题 分解为 可以独立迸 
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行 分析的部分。① 

其他能扩大人类分析能力的是正规严格分析的具体过 
程：数学与逻辑,以及冠以“科学方法”的一整套髙精尖技术。 
人们通过进一步细分，还可以増加这些技术的项目。例如概率 
论,通过它，人们可以异乎寻常地扩人他处理不充分的信息以 
及不确定的未来的能力;在13世纪发展起来的有力工具 
——复式 簿记； 作为20世纪一项成就的 島速 电子计算机;以 
及第2章里提及的一些技术， 

很清楚,决策分析的局限在很大程度上是决定于文化的。 
这些局限或 许正在 比以前更迅速地消失。例如，使用复杂的文 
字和特殊编码来储存信息依然还处于初期阶段，而在数学家 
手中，正规分析 技术则 在飞速发展。此外，我们日益认识到， 
"科学方法”与其说是一套榇准的调査技术的名称，不如说是 
这些技术的不断扩大的领域 

很难知道对这些扩大人类分析能力的方法，应寻找到哪 
里为止^例如，一个严重的紧急情况或--个危机会使政策分析 
者改变其看法(有时对他也是_ ‘种激励的力量)，其结果是他 
对问题有一个新的了解/念如果我们通常把危机看作是应当 


® 关于准确地••分解”或细分问驅如何有助 T 理性， -- 个非常有眼光而富启 
发性的分析是 H . A . 西蒙的;，复杂 ft 的构造载《美国哲学学会的106项活动记录》 

年 12 月）。 

② C ■ W . 邱奇曼：《预》和最隹决定> (新 泽西,思格尔 tt 德克利 夫斯: 普兰蒂 
斯尔公司， 1961年)，也叮参见 R-E ■莱恩的 《知 识发达的社会中政治与意识形态 
的食落 i _, 栽《美国社会学 if 论 Ml 期（1%6年10月 ） c 

③ 有关危机决策的力量与弱点，见 H . C . 哈特的<危机、社区以及供水政治中 
的一致彖兄 X 敎《法律与当代问®>22期 （1957 年冬季号)；有关危机掸 K 组织决* 
能力的可能 性， Ci ' j # 1 ?, H • L ■ 威伦斯基的 <组 织情报 H 纽约 ：基础 图书公 gj , 1967 
年)第 76-77 扎 
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K 免的事，那么为了剌激决策者,就应当故意制造某些危机 
例如，■以设法使年度预算成为年度危机，以迫使决策者有时 
在惊人的时间压力前作出重要的决定。 


4.2 意识形态 

^识形态楚对公共政策分析的 -神显 著的专门化的辅助。 
居、 意识形态是一个伤脑筋的词，现在已有很多含义。意识形 
态可以指任何关于社会组织的一系列相关联的重要概念，例 
如美国的意识形态,就是指导美国人思考公共政策的相互关 
联的民主、自由、多元主义、私营企业、个人主义以及杜会责任 
—类的思想概念。它也可以指一整套更正规和高度组织起来 
的信念，例如指导苏联和共产党中国政策的马列主义原则_^然 
而，一些使 用这一 词的人会说,马列主义是-种意识形态，并 
不因为它是正规和高度组织起来的，而是因为它还组成一套 
指导社会变革的原则。根据他们的观点，“意识形态”总是一套 
革命思想。① 

我们在这里所想说的是，甚至是一系列松散组织起来的 
有关社会组织(或者说得具体点，有关政治经济组织)的相互 
关联的概念或原则,对政策分析也具有极大的帮助,并很可能 
是不可缺少的，②看来在某种程度上,一切政策分析都建立在 


① 美国与苏联意识形态的比较，阽 z ， 布热津斯基和 s ‘ p . 亨廷顿的<«治 
权力，美国与 苏联》 (纽 约： 瓦伊金出版公司，1963年〕，第17 — 24页，第35_70 页。 

② 对意识形态有用性的现代经典分析是 K ， 曼海梅的《意识形态与乌托 邦》 
■ 纽 约: 哈考特 t 布雷斯枳世界公司，1936年)。 
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如此界说的意识形盔.，匕例如，对多元民主和法人企业的实用 
性支持(即使不是教条主义的)，使政策分析者能大大地限制 
他对政策的研究,含面简化他的分析，以便他更好地掌握这种 
分析。 

实际上,意识形态从猛烈的批评中取得一定的信念，或者 
至少提出…些论据来捍卫这些信念 。 这样,这些信念(要逝实 
它们需要具有办不到的积累相分析事实的 本领) 就能像既定 
事实般摈引入政策分析。 

如果信念是错误的，那怎么办呢？即使是错误的信念，也 
对组织和简化政策分析有用。不管美国人对私营企业的信仰 
是否错误，我们往往以私营企业的假设为裉据来分析垄断政 
策， 并得出有助于政策决定的结论。政策或许错误.但如果我 
们相信 它扪是 正确的(因为我们有共同的假设 h 我们就接受 
这些政策。事实上，我们対分析所要求的，只是分析将我们从 
假设(它是无人怀疑的)带向政策。 

不过,如果意识形态离事实太远，它就会削弱政策分析 n 
这种意识形态会产生一致的政策，然而行不通——就像 30 年 
代大萧条突发时的预算平衡政策一样。这些政策在意识形态 
上是正确的,但它们延长了而不是缩短了大萧条。 

比起民主体系中松散的意识形态，屮国或苏联的明确、详 
细、鬼整的共产主义意识形态极大地简化了分析。民主制意识 
形态的残玦不全迫使政策分析者去调查相互竞争的政策选择 
的实际优缺点。而一个共产主义的决策者有时会发现，他的意 
识形态就给了他在政策选择上一个相当充分的正当理由。因 
此，在共产主义社会中，政策分析可能较快而较有把握,但是 
源于错误的意识形态的政策错误的风险也相应地较大。 


* 36 ■ 



4.3 战略或快窍 


狹而， 出人意料地改变政策分析的特点的，弁非是人们使用 
孤 的语言、计量，以及其他通珥的 T . 具或意识形态。只有当 
我们观察人们为处理十分复杂的问题而发屣出来的某些战略 
或決窍——观察那些特别适用于公共政策分析的战略的时 
候.我们才开始看到政策分析具有-~狴意想不到的新面目„其 
中最重要的有： 


满 足 


在理性决定的传统理想中,决策者把某些东西提到极限 
一一功利或箝求满足、收入、国家安全、一般福利，或其他类似 
的价值。但是, 正如 我们已经指出的，为了选择最佳政策而筋 
疲力尽地去追求极限，通常是得不偿失的，在实际上也是不可 
能达到的。因此一个可供选择的战略不是要过分追求一一而 
是决定低于极限、但可接受、能完成的目标水平，并继续追求 
直到达到这一水平的政策。用“满足”来代替极限 

下一个机会 


有时政策分析者故意犯些小错以避免大错。入们会故意 

①这个词和概念来自 H ‘ A . 两蒙的<理性选择的行为換式>，栽(经济季刊> 
69期 （1955 年2月） 5 
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地选择•项明知在当前并非是最恰当的政策，以便有可能为 
下一阶段做得更好留下余地.而不选择项为某-目标制定 
m 很难修正的政策^例如，一个印度文官倾向于不考虑下一次 
机会就向目标射击，时一个美 a 文宫从不期望完全.£确而注 
重于下一次机会。在像给纽黑文定交通线这样一个相对简单 
的政策何题中，试验一下向南的单行道，并准备如不成功再试 
验- f 向北的路线^这样或许比根据先验的研究冒险地永久 
性设立一个代价昂贵的向南的单行道为好， 


反 馈 

政策分析者或许不想一劳永逸地解决一个问题——即为 
另一个机会留下余地,因为他知道,随着时间的推移,他会厂 
解得更多。但如在交通的例子中，他能选择一项将为较好的政 
策选择提供必要的信息反馈的政策，那就更好。政策反馈无疑 
是一种普通 现象; 很难想象一项完全不能反馈有用信息的政 
策。由于对商业活动所产生的直接影响,货币与财政政策是一 
个迅速而有力的反馈的例子。但各种决策体系在反馈的敏感 
性以及在它们为了引入反馈而采用的政策选择技术上各不相 
同。一项因在意识形态上正确（比如像苏联的集体农庄政策） 
而选择的政策，由于其提倡者对反馈视而不见，它或许会不管 
失败而延续很多年。① 


① 热® 试囝把社会过程总的描述成交往过程的人，以 N . 威纳的<人有人的 
用处>(波士 顿:霍 頓 ♦ 米夫林公司，1950年）作为先导，对作为_种决策输助的反馈 
作了最精确的论述。有关这一类埋理轮的概述，见 K ■ W ，多伊奇的《政府的神行、 
( 纽约： 自由出版社_ 1如3年)■第5章“简单的控制论模式' 
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可补救性 


在经典的理性决策模式中，人们会要求一个关心美国黑 
人的政策分析者在他头脑里制定一系列有组织的政策目标， 
并具体规定政策在未来达到有关收人、教育、地位以及其他社 
会和文化目标的各个口期。事实上，-些政策分析者大大简化 
了这一不现实的目标确定工作,其方法就是不好高骛远，而是 
集中亍消除黑人当前遭受的种种显而易见的损害。这就是说， 
如果他们不能精确地决定他们想要实现的情况，他们至少能 
明确他们想避免的情况。他们对处理当前的错误比处理未来 
可能对或'不对的事更有信心。 

批评家会说，如果政策受到积极的而不是消极的目标的 
指引，那么政策将更有理性。但完全不能肯定积极的目标一定 
会得到赞同,或者这些积极的目标会像消极的目标一样起作 
用。我们不淸楚应当选择什么样的政策来取得诸如黑人平等 
的目标，但对于怎样来改进黑人的住房、教育、就业机会以及 
他们饱受的极端恶劣的社会歧视.这是比较清楚的,即使我们 
对什么是理想的住房、教育 、工作 市场以及社会关系并不懂得 
或意见不一致。与此类似,在另外一种环境中印度政府对于提 
高农民的产量懂得并不多，但它懂得如何着手消除一些有碍 
生产的障碍，例如低劣的种子、供水不足，以及打击积极性的 
价格结构 = 如杲政策分析者在这意义上向后看而不是向前看， 
他们有时就会增强其能力，而不是削弱其能力， 
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连续性 


一个懂得下一次枳会.利用反馈、注意应予补救错误的攻 
策分析者，会认为决策当然是连续的或系列的。他把决策看成 
是一个典型的一步接着一步、永远没有完结的过程 。在这 过程 
中，一点一点地啃代替了一 u 吞 T 。 他不仅会按第二步的预 
测，而且会按第三步、第四步以至无数步的预测来设计政策。 
在这种方式的决策分析中，他看到了修正政策和目标的可能 
性。他把决策看成在所有方面都是不固定的 D 因此，他和任何 
采纳这一方式的政治体系都会建立一种高度的灵活性、恢复 
力和持久性,从而大大提高他或它为复杂问题制定良好政策 
的能力，在一个坦率地把决策看成是-•个连续或系列的过程 
的体系中，整个体系会配合接二连三而来的事„这样,尽管或 
许没有一个政策措施是壮举，但接连而来的小进展却可能使 
社会发生迅速的变化。 

在美国,玫策分析者在税收、社会保险、国防,资源保护， 
外援等类的问题上不断地--点一点啃。政策分析者认为这些 
问题没有得到解决，因而随时准备不断回到这些问题上 
去。这种决策中的韧劲改造了社会。观察象们说，美国已费 
经历了工业革命、组织革命、经济组织革命(从自由放任的 
经济到高度调节的经济)、家庭作用的革命二所有这些都 
是通过平淡无奇的政策顺序而实现的，以致人们看不淸变化 
的规模。 
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瓶颈口 


每个政策 分析昔 以及你和我 ft 个人问题中常常 
使用打破瓶颈口的策略来简化复杂的问题。从一个浅薄的决 
策观点来看，瓶颈口只不过明显地证明决策发生了故障。如果 
某些事情落后 t 于时问表，或者失掉了莱种行动所不能缺少辦 
东掰,或者拥銮，那么我们说就存在着瓶预口。但由于它对决 
策来说是避免不 rm , 政策分析者发现了一些如何利用瓶颈 
口来在不那么理想的情况下得到最佳效果的政策， 

战争时期的劳工以及其他资源分配的規划是一个生动的 
例子。第二次世界大战中，美国政府不可能对人员配备、军工 
生产等资源分配方面进行全面的控制。这一任务太复杂了。因 
此，分配是围绕着瓶颈口-一-资源的极端匮乏来规划的。对钢 
材、镝、铝都实行受控物资计划 3 另外，随着橡胶和运输方面的 
另一些瓶颈口的出现，总统任命了一批临时“掌大权人物”为 
瓶颈口项目采取调整资源供求的行动。在劳工奇缺的英国，大 
部分的战争资湄规划是劳工分配。① 

在一个极端，人们可以看到政策分析的两种截然不同的 
可 能性: 一种是使一件事相互适应，另一种是当瓶颈口出现， 
就计划打破它。前者是行不通的，后者尽管不甚理想，但行得 
通。 


① a D ‘ 诺维 克, M ■ 安巾和 W _ G . 特# i ■纳的《战时生产管制 >(M 约:哥 
伦比亚大学出版社 ， 1949 年'■•第 8 莰 M 浮利 ■ S 文斯的 4 规地实践 S; 英国，剑蚱太 
学出版社 ■ 1950 年八 


• 41 . 



渐进主义 


通常（虽非总是如此)在政治 t 切实可行的政策只是与现 
行政策逐渐地或稍为不同的政策。与现行政策大不相问的政 
策难免失败。此外,只专注于政策的逐步或微小改变，常常还 
_于其他原因时 t 助于提高政策的力置.在可 P 应用的地方， 
这样一个 战略： 

1，将决策者的分析集中于熟悉的、较为人知的 
经 验上； 

2, 大大减少所探索的不同政策选怿的 数目； 

3, 大大减少必须分析的因索的数 董及复 杂性。 


例如，为了控制工业垄断，政策分析者如果将分析局限于 
(就像司法部反托拉斯局所做的那样）当前的政策如约束企业 
兼并的新建议,或限制公司价格政策的新建议，那么他或许能 
获得分析上的进展，因为这样他将注意力集中到一张并非长 
得要命的政策清单上。他也能从反托拉斯局和法院以前在控 
制兼并和价格方面的做法中汲取大量的经验。并且他佘避免 
一些复杂的分析，比如对像公司企业公有制这样范围更大的 
变更。在公有制这样一个重大政策改变上，美国的经验对他的 
分析提供不了什么指导性的意见。① 
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4.4 战略的意义 


#这些战略或诀窍的-般解择是什么？浮光掠影地看，它' 
^ 们通常被当作非理件的东西而被摒弃 5 因为它们被看作 
犹豫不决、修修补补、羞羞答答、平庸浅薄. 管之见 、没有定 
论、谨小慎微，以及拖延耽搁。但我们则把它们看作是扩大人 
类分析能力的有用方法。人类必须有非凡的创造力才能处理 
他面临的惊人的困难^他的分析方法不能限制于有条不紊的 
学究式_步骤上。按部就班、修修补补的渐进主义者或安于现 
状者或件春来不像个英雄人物,怛他却是个正在同他清醒地 
认识到对他来说是硕大无朋的宇宙进行勇敢的角逐的足智多 
谋的问题解决者。 


①所有这些扩大政策分析可能性的战略在 D ，布雷布#克和 C-E ■ 林德布 
洛姆的<决策战略 M 纽约： 自由出版社,年）中冇洋细沦述„有关战略运用于一 
个具体政策领域的 M 子，见 A . 怀尔达符斯基的《预算过程中的 政洽: K 波士顿:利特 
尔-布朗公 a ], 1964年)；有关这些战略在不同的央策领域中的有用性的讨论，见 
A - 赫希曼和 C - E ： ■林德布洛姆 的* 经济犮展.研究 W 发展, 决策: 一些集中的*点>, 
故 Cfi 为科1«,第7期<1962年4 月）； fi_X 对这咋战略的争论.见《政府的决策\专 
题论文免,政笆理评论》24期 （ W 64 年9 H ) 第 153- 165 JL 
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第 2 部分 


权力运用 





5 运用的要点 


们现在回过头去面对这-事实，即政策分析不管如何扩 
找 大总是不够的。如果不可能通过分析找到被证明是正 
确因而为人普遍接受的政策，怎么办？总有人要担负为社_ 
决定政策的任务。但是，因为没有一个人能够无须相应的“权 
力”而履行决策任务，所以常用的一种说法是，既然对该做什 
么得不到一致的意见，必须有人来掌握或被授予决定的“权 
力”。® 

当然，“权力”事实上常掌握在几个人手里。而不是掌握在 
一个人手里。 Hilt , 

的复杂的过程被制定出来的。决策中这种权力运用的特点是 

*#«***♦****■ 

什么？政策分析是如何结合在其中的？ 


5.1 观察到的事实与基本过程 

力运用中最明显的是运用权力的兴奋激动，以及——当 
^我们能对它的微妙之处看上一眼时——观看权力的运用 
是令人神往的。我们看一下像下面的…些插曲:© 
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……正当 Iks 与_总畸竞逃进行时 ，杜 tn 总统 
叫主管外交攻芡事务的共 _fc 党领袖阿瑟-范登堡从 
白官后 rr :留迸京”作…:: r ‘密谈 '在会谈中，总统对 
范登堡的 带奸“ 徙评语调的究边嚎说表示赞■^同 
时指出两 t 继续在外交3笼上舍-作比 h 瑋当上 总统” 
£ 为重要 =■ 


…■‘〖953年 t 森豪威尔政府在争取对超额利 
润的征税作短时期的延长中，众议员、筹款委员会主 
席丹尼尔 • A ■里德拒绝把提案在他的委员会进行投 
票。为了把这一提案从他的委员会中挖出来，共和党 
领导集团促使规则委员会作出提出这项议案的决 
议， 尽管没有筹款委员会的行动。里德感到了对他的 
威胁，于是召开了 一次筹款委员会会议，会议否决了 
他认为对这一法案的考虑是不符合规程的裁定，把 
议案提请通过。 


肯尼迪总统对那些催促他制定政策的人说：“我 
闻意，但我不知道政府是否会同意 


①“权力闻被打上引号，以表示该词含义的不明确，尽管对这个词将仍然 
无法定义.但我们对这一询的使用，它的舍义将 p 益 a 楚。有关对这一槪念的 
分析，见 r ■ a • 达尔的4现代政治分折 >. «现代政治学基础丛书 >(新泽西,恩格尔伍 
SS 利夫斯,普兰蒂斯 -* 尔公 W， 1963 年)，第 5 章， 

© 小 V ‘0 •基 《政治 .政党和力集团》(组约 ; 托马 . Y . 克罗韦尔公司 ,1960 
:竿!》，第 24 S 页■注释，第 72] H 注释； t 尼迪总统 的话引 S J - K - 如尔布當思的 i 新国 
家》(波士顇: 霍頓一 米夫林公司. 1967 年）。 
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泠什么对范登堡的 A 后 门逊入 ，要徂怩 作态地， 

并1然只是11嗝地提及哫？我们是否认为总统在对 
参议员提出一项密谋？或者他仅想建立一神亲密的 
个人关系？如果是后者，为了什么？基于什 么我们 
认为这是一场强磺的杈力角逐，外软里硬的手段是 
否有很大用处？为 fl 么叫外政策上的两党一致比对 
内政策 上的两党一致（总统在这点上丼未敦促范登 
堡参议员）更为重要呢？ ^ - - 

如果艾森豪威尔总统想延长对超额利润征税，为什么众 
议院共和党领袖里德如此顽固地加以 拒绝？ 为什么彼此没有 
协调？为什 么里* 甚至要迫使其他的政党领袖对他群起而率 
之?他们是怎样设法对付的？钿果里德的委员会乐 .意銀随总 
统，为什么委员会早先不迫使里德也跟随总统？他对委员余 
成员有何权力？锥们对他有何权力？ 

# 尼迪总统说的 “政府”是什么意思‘/它(不 管是什么〕是 
否在总统的控制之外，如他所暗示的？什么权力 、谁前权为 
(如果有的话)超越了总统的控制？ .... 

-对这些近来的历史投以一蝥虽然有用，它们嫕出的何颶 
比它们所回答的多。对所发生的每一事例的描述，都可以根据 
今策中权力运用的某些主要机制或程序来 理解。 我们 所罗爽 
示的，，正是这些机制或秩序。我们可以从它们的要点开 在 1 
几乎每一国家； ' 

1,权力运用是专家之间合作的过程。 _■ > 

. 2. 权力运用并不是政萊分析的代用品，只是解决那些玫^ 
‘策分析解决不 r 的问题而已。反之,政策分析作为一种工具^ 
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武器被结合在权力运用中，结果改变了分析的特性。 

3. 权力运用大部分按规则进行，它好像一种体育 比赛。 
在这一章中，我们将初步阐述这三个陈述。在以后几章 
中，我们将用大量文献和进一步的详述来说明这三个陈述^它 
们是整个分析的中心。 


5.2 专家之间的合作 

专业化 

- r 如我们说过的，在一切政治系统中，决策任务不是由一人 
^取得或授予一个人的，而是 声予许 多人或由许多人取得 
的。这些任务将被专门化。除了一些较小的，可以由类似新英 
格兰城镇会议来管理的政治系统外，并非所有的公民部能成 
为直接的 ( immediate 或 yoxiniate ) 决策者，'他们 '将 直接的 
决策任务交铪少数人。① 

直接决策者本身当然是分专业的：国会众议员、參议员、 
总统、各类被任命的行政官员以及一些政党领导人。各个人都 


,①..我们绐 “ proximate ” 这个词以有点锌殊的含义，对直接的 Cpr 0 X i mate) 决 
_者也《定义为那些“最靠近 ”或® 接近实际央策的参与者是部些同其他盍 
决_参与者 ，如党 的《高領导 JU 他们巳把 一 S 法律之外的权供授予 后者) ，或 
者由子其抽 S 因成为实际决策的强有力的，直接的參与者 (但 要除去薄些为了讨好 
他人而放宑对决定的控 M 的上述合法当局,«如一个按党 M 指示行事的傀«市长> 
一起享有直接法定权限去决定具体政策的人。 

■ 是指上述那些人，以及其他虽不 是直接 决策者，但比起#通公民和迭民 
来更 挺决*者施加广泛影响的人(押知, 利益* 团銕导入.有影电的编辑或 
作笨,或不进入直接决策者《子的政党领导人、 
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执行有别于他人的决策任务 6 

用一种不同的方法分类，有许多专门任务要 执行: 俱议、 
否决，协调、 规划,对所考虑的政策选择进行一般的限制，扩大 
选择范围，促进新的政策要求,裁决相互冲突的意图,通过财 
力进行控制。例如，一个利益集团领袖可以提出一项政策考 
虑，但没有政府官员的同意，他就不能作出决策。政府外的“谋 
士” (他们不在直接决策者之列)会控制他们的观点。 马克思 It 
是一个最突出的例子 


合 作 


如果我只能倡议而你只能荇决，那么谁制定 政策？ 如果 
你的想法形成我的思想,我有官职而你没有，那么谁制定政 
策？看来还是问“是什么产生政策”更为贴切。其原因是，如果 
有许多专家,而每人在决策中都执行不同的任务，那么政策只 
能通过他们之间的合作才能产生。在咦主政体中，选民行使他 
们的权力来选择直接决策者,并寄希望于这些人来萆成任务。 
—个利益集团的领导人同选民进行交换;他霱要他们对他的 
注意,而他们则需要他的信息。政觉领导人运用他们的极力将 
问®由多化少，以使选民面临的选择不至于非常复 杂1 他们知 
道如果选民要进行选举，就霱要这种帮助。.首相 、总统 、州长以 
及市长如果没有议会.国会、州议会、市议会议员的合作，就不 
能进行他们的工作,反之亦然。 


①执恩斯对绎济政策的影鴯是又一个例子 & 对他的影岣的新证明，见总统经 
济颐问委员会前主席沃尔特. 赫勒的 《政治经疥学齣新层面 K 劁枏:啥供大学出廒 

U %6 年 ： L - 
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我们不会幼稚到这种程度去问：“在美国汽车是谁造的•厂 
除非我们想知道工序或厂家的名宇。我们不期望知道一两个 
人的名字^我们知道有数以千计的人在直接制造汽车，成百万 
的人在间接制造汽车。即使我们将这些成千上方的人分成各 
种各类，我们也不会去寻找一个头脑简单的回答。我们知道汽 
车是工人制造的。但经理也制造汽车。机器、制造机器的人、 
提供零件的人、制造零件的工人都制造汽车。关于汽车.我们 
非常老练,知道要回答“汽车是谁制造的”这一问題，我们必须 
解释吊 f 毕 ff S 令作哔我们需要相同的老练來 
理解政策的制定。 ' 


合作与冲突 

|: 好机讽 的人或谇认为，说决策者需要合作不 过是以 委婉 
的方式说他们必须调和冲突而已,根本不对„应当承认，政治 
數是解 决冲突这一见解在政治学中是根深蒂崮的。①人们的 
痛可 以 想象， 政府要达到的重要目标是防止对他人施加暴力， 
以友盗用他人的财产或占有他人的妻子,从而相信没有政府， 
人奶歎会像托 马斯‘霍布斯设想的在一场全体反对全体的《拔 
争”中枏 互拼杀 。② 然而 ，，事 实是政府所做的远远多于裁定那 
’种没有政府就会使生活无法忍受的冲突 D 因为政府4旦建立， 
__楚它廉是大貴的社会合作任务的工具。政府被用来 


① W 如， H •拉斯 韦尔: 《政 谁得到什么,何时得钊,如树得到? >( 克里夫兰： 
世界出 K 社，1知8年 >, D . 伊 斯播: 《政治分析的框架 >( 新泽西,恩格尔伍德克利夫 
斯，普兰*斯 - S 尔公司， 196 ff « P ) 中以- 价值分 R ” 的形式 来解决冲突。 

② 见《利维坦》第13章. 
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n 路.筑坝、灌溉农田、鼓励工业制造、通过建立和管制 
币供给来便利商业、照顾老弱病残、开发新的土地，以 及教肓 
儿童' 

^些任务需要复杂的，积极的合作艺术，不仅在任务的执 
行方面,而且在确定任务的决策过程中都需要这种艺术。儿童 
是否，-定要由政府当局 来教茛 ，这丰身就是个大问题。如何教 
育他们，又会产生很多问题。毫不奇怪,此类大问越不会交给 
任何一个决策者，它需要许多人在决策中的合作，包括民主国 
家中普通公民本身^ - 

当然,人们可以用解法冲突的说法来插述在决策者之润 
保证合作的任务，说为了取得一致意见就必须解决他们的冲 
突。的确，他们必须解决冲突。但是，应当理解的一个重要问 
逦是; 冲突主要起源于那些在政治生活一旦井然有序时就多 
起来的合作抗会。人们所以卷入冲突，主要是因为在复杂的合 
作过程中,他们已经取得或分配到专门的角色，而其他人则不 
得不扮镇配角。 


5-3 从厲子权力运用的政策分析 

&策者如何进行合作？事实证明，一个办法是通过政策分 
析，不过它是用来使分祈成为权力运用的一种工具 ，而不 
是替代权力运用。这个实际情况给予以上几聿中讨论的分析 
增添 了新的方面。这里，我们若能对所有的亊 用一句话来说 
明，这当然很方便^不过，在政策分析进入权力运用时，我们必 
须-•点 -- •点地指出分析的复杂性。 


• 53 - 



怍为- 、个开端:对“决策者如何进彳 i 合作”这一问题的 M 
而易见的回答是决策者相互说服，取得一致。说服的形式很 
多:直截丫当的欺骗和各种非理性和无理性的诱导,包括在一 
个极端是有组织的寅传，另一个极端则是利用亲属和友谊关 

系。① 

在車接决策者相互之间较为直接的关系中，光有说服技 
巧是不够用的。尽管人们运用这些技巧,但这些技巧是不够 
的，甚至连一些普通公民也在某种程度上(有的只在很低的程 
度上)看穿了这些说服的技巧， W 而在令人信服的事实加以证 
明之前，对之无动于衷， 

另-一个有力的说服技巧 (它 的普遍性将在下几聿中论 
述)，是这么一种政策分析，决策者可以在其中设怯使他自己 
所 要的政策符合他的说服对象的价值观。总统担心国会会削 
滅对拉美的援助。他诱使国会不削减的最有效手段,或许是找 
到一种他认为可以激励国会议员们的价值观，例如遏制共产 
主义在拉美的蔓延并向议员证明援助怎样能实现这一价值 
观 。或许 总统本人对援助的兴趣并不在这里，或许甚至总统和 
国会认为可以用援助来解决的问题并不是同一个问题。但他 
只要能通过分析将哗 所睪 够政策 同埤耵 竽傾向性或价值观联 
系起来，这就够了。 ' ' ' 

为什么这种分析具有这样大的说 服力？ 为什么当 A 打 

i 


①政治说狼是…种以公共关系为形式的专业和大买卖。例如，为釀谢惠特克 
与 E 克斯特以及有关公司在 1948 年开始为癟三年半的反对医疗保险的运动中所 
提供的专业 帮助, 美国医学学会支付了 75万美美 国屄学 学会在运动中总共花 
了 500 万美元„阽小 S - 凯利《专业的公共关系与官传 M 巴尔的廉,约 鵪斯. 譬普金 
斯出版社.1956年)，第101页„ 
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说服 B 时, B 如此洗耳恭听？从前几章里讨论的有关政策 
问题的复杂性中可以知道，没有一个决策者在其政策立场上 
是有把握的。 B 或许坚持一系列总的看法和原则——对此他 
或是教条主义地坚持，或是仅仅因为他感到需要一些指导他 
思想的不动摇的总原则而加以坚持但决策者必须认识到，最 
符合他目的的政策总免不了争论,在今天是好政策，在明天或 
许就不是好政策。 

虽然为了担心衰退， B 赞同以减税的方法去增加消费者 
的支出，但他知道，视环境和不确定的未来而定，增加公共支 
出也许是剌激消费的更好办法。如果他今天对增加消费的两 
个政策都赞同，他知道，通货膨胀的趋势几乎会在一夜之间要 
求政策来个180度的转变——要减少消费而不是剌激消费^ 
正是这些经济政策上的不确定性 ，成了 1967年夏季的特征。 
没有一个决策者能肯定需要什么。在这种情况下，每个 B 对 
来自每个 A 的新信息和分析都是容易接受的。 B 将采纳(即 
使不是去掌握)他所面临的有关政策选择的新事实和新见解。 

一些因政策选择的成功和失败可能贏得或失去声望的官 
员和领导人不得不倾听。此外,如果他们的对手配备分析武 
器,那么他们也应该以此武装起来。 

在以后几章中,我们将看到依赖于党派分析的具体事例。 
不过，为了对这一分析有一个初步的总看法，这里指出它的一 
些主要特征。 

1. 对作这一分析的决策者来说 ，它有助 于澄清 
自己的政策倾向。由干 B 易干接受分析的 那种原 
因，八也容易接受。如果一个利益集团领导人，立法 
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者或政党领导人检查他所期望的政策特点（这一政 
策符合他想说服的人的一般价值观），那么他会想到 
这一政策或许并非是唯一萍合 fe 价值观和目标的政 
策，他或许能找到另一个符合他和他所想说服的人 
的政策。因此，他对这祌分析的利用既把他人拉向自 
己，也把自己推向 别人。 

1这种分析不会僳在前 几章中 所讨论的那样， 
因缺少政策0标上的一致而失败。因为它不对接受 
它的决策者的价值观提出拢战!看到，总统不必 
在援助拉美问題上询问他是否赞同国会的价值观， 
他所要做的只是搞清楚囯会的价值观，根据这个他 
可以证明他的政策就是国会真的所要的政策。 

3. 那么竞派分析不就是一种对已走政策的优 
，点的理性化和证明的方法吗？因为首先，除非它发 
现在一系列已定目标和看法与为它们服务的政策之 
间有着 联系，这种分析不是一个有效的说服工具。其 
次 ，由于这种分析是同时用于他人和自己的，它对寻 
找一种新的立场和证明原有立场的优点都有用处。 

4. 在显示有关政策是正确的或是最好的政策 
这层意义上说，它不需是结论性的，它只需说服选 
民、立法者、首相或行政官炅对面临的决策任务应该 
做些什么就行了。如果这科分析是用来澄清本人立 
场的，那么只要能说服决策者 本人就 够了。 

5. 因此，这种分析显然是从属于权力运用，而 
不是代替它的 3 它并不璉免在政策上的斗争，它是一 
种斗争的方法。 
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6. 玷后，这种分析利用在笛一章讨论过的所有 
扩大分析能力的方法，不过避免了所有在第3章谈 
到的分析的无能状况„特别是如上®所谈到的，在对 
f 介值观缺乏-致意见，以及对每个分析者籴说缺乏 
一系列明确阐述和 令人 满意的 ，像前 凡章谈到的那 
种非党派分析所追求的价值观的情况下，也可以作 
这种分扣， 


5*4 委派任务和调节运用的规则 

_旦说旅失敗，怎么办？那时怎样去取得合作？答案 是:通 
过使用较狭义的权力来取得合作。这就是说，不通过影响 
力或说服的“力量”，而是通过较强硬的权力——很可能是高 
压的权力） 

人们认为当决策是一种大大超越互相说服的权力运用 
时 ，有时也会错误地认为它脱离了人类的深思熟虑的设计。一 
些人会说,权力掌握在 一小嫌 强者、富人.掠夺者、白人、既得 
利益者或“ 60 个家族”手中^因此,不论怎样，他们认为决策将 
反映这些集团的基本社会力量 

我们将在以后的…章里讨论决策中的精英人物统治论。 
这里我们只想指出-点,即决策中的权力运用并不是蛮横地 
把意志强加于意志，而是 即使在独裁制度中-橡 - ^个 

① 例如 . F ' ffe 撺伯格: 《美国 fio 大家族: K 纽约 ： 先锋出版社， 1937 ， ) ； R.S- 
和 H • M . 林奇 3 中 部城 sma 约:哈考特.布黹斯公吨 1929 年 w :. 伯纳姆 : 4 背 
珣革命: H 纽的：约翰 _ 戧公 司. 1941 W - 凇尔斯: 粘丄 >(纽约； 牛 

$人学 出版社 ,19: 沿年 k 
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比赛过程 , k * t 1 ^ a fj £ dp m wj n pm - fr : 我们得出以 
后的结论之前， a 先在此断卩(:像富人、白人之类的社会集团 
的权力，与其说是决定政策结果的-个因素.不如说它本身是 
人们制定来管理决策过程的那些规则的产物。 

设想一个有秩序的政府在一场笮命中垮台，这时有人声 
称他对政策拥有最高权力，人们会认真地对待他吗？如果他 
必须以拳头或武器来强制他人合作或顺从，那么没人会当他 
十」事。其他的拳头和武器太多了。为 了使他 的权力主张得 
到承认，他需要有帮助他的拳头和武器^但他如果不得不在每 
件事情 t 都使用 Q 己的拳头和武器迫使他人合作，.那么这些 
帮助他的拳头和武器就无济于事因此.他至少需要有那些 
接受 或服从于他 的舉％ 的拳关和武器，也就是些听从他命 
令的拳头和武器,使他不必在每 件事上 都要强制执行这一服 
从的规则。 

他也需要 套 班子来帮助他决策。他如何能在他本人不 
.能亲自原頋到的许多问题上诱导他彳 n 合作，以制定出解决这 
些问題的政策？他没有时间用拳头和武器去过问每，一件事。 
禺则，除非他找到一些按规脚进行合作的决策者，他就不能 
生存。规则既委派任务又委派完成这些任务的权力。规则具体 
规定每个参与者在决策中能做什么，不能做什么 t 以致他必须 
做什么 >他应当服从谁，他能揖挥谁(如果有这样的人的 话)。 

勃列日涅夫、柯西金以及他们的亲密同僚贏得了其他俄 
国^府官员的合作，这不是因为他们每次发出命令时都要对 
不服从者挥舞连串吓人的惩岡条例(他们不这样做).而足 
因为其他宫员接受服从的规则，以 及接收 -系 列具体 规定他 
们 N d 必须做什么的规则.总统和国会服从敁备法院的命令， 




不是因为法院有为它服务的持枪手,而是因为他们接受这 
规则：法院可以裁决总统或国会的某项行动为违宪。 

规则是什么？ 

韦伯斯特说,规则是“指导行为、行动的规定指南……，是 
一种规定”。® 

某些规则的例子是： 

钯抿 《基迕 )} 和习惯法 '.谇 f 華,寺冬。 

根据美国的宪 法: ( t 畛喀璆 f - 奉 f 草令本寧4攀。 

根据习惯上的道德 义务: 辛踔举 f f A 冬 fsj, T 

根据美国的法院：寧命可挚，畛啤奉旱今華爭 

规则是:一般的和专对政治的。 “你 不能杀人”是个限制 
决策者和其他任何人的通用规则。 m 宪法和司法规则是专对 
政治讲的,例如像上面提到的总统被授予政府的行政职能。 

法律上的和法律以外的。.许多组织决策过程的规则是 
根据法律制定的。美国宪法集这些规朔的大成，数以千计的规 
则苛以 在法令、行政裁定、行政命令以及司法决定中找到，但 


① '在许丰管 理行为 的蜒则 中，我们当然戍关心那种 薄节决 .* 中权力 运用的 
规则。 “美国公民 必*#所得税 ”并不是这样的一种规则,它不过是一 种宦布玫策的 
规 M 罢了* 但“税 收法则4国会参众两院通过投栗制定，并经总统 板 准 '就 是这样 
m -种規囡为它决定决策者皮做和不应傲的車， ： 
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我们也可以看到许多环绕每一 t 法律规则或独立于法律规则 
之外的非正式规则的例子。 

有时由 行为惯例取代权力运的某些特性来自惯常 
的行为模式，它与由规刚规定的 n 为模式相去其远。人们习惯 
于某些行为方式，并步冈为他们感到内部和外部的规则使他 
们非这样做不坷/时是为了其他的原囚，许多人避免瓦相残 
杀，并非因为法律和道德准则不【午卩〗 相 残杀.而是因为从心底 
里 r 恶它。 


为什么规则得到遵守? 


英国下脘有一条 规则: 首相的政策建议应为其政党（多数 
党)的成员所接受，只要他们承认他是党的领袖。为什么？原 
因并非首相雇佣了一批暴徒来强制执行，也不是因为议员违 
反了这一规则就会被罚款或遭监禁^这条规则之所以站得住 
脚,主要是因为议员们感到,通过这样的规则，他们便于进行 
决策。他们自愿接受它^美国众议院的规则是，通常只有在众 
议院规则委员会决定后,一项法案才能提交国会采取行动。为 
什么？因为议员们感到总得有条规则,而遵循这一条规则比 
遵循另一条规则能使他们工作得更好。 

然而，卽使在民主制国家，维护规则也不完全出于自通。, 
再选失败的官员不会自愿接受他必须离职的规则。但是他还 
是接受这一规则，因为他担心与它对抗会身畋名裂,担心他的 
僚属会抛弃他，或者担心那些接受这一规则的人可以命令军 
人或警察在他的座位上逮住他,并把他带到停车场去。他或# 
其至不会停下来问一下自己那条规则是否能对他强制 执行， 



怎样强制执行。他或许只是觉得这条规则总有办法对他强制 
执行，也会对他强制执行，但除了自觉遵守之外,在任何体系 
中更为普遍的情况是 ： 顺从只是因为不顺从会剥夺一个决策 
者同其他按规则行事的决策者之间交往的 能力。 

也可以注意，当一个或几个决策者想要破坏规则时，其他 
决策#可以按照对这种人应采取何种措施的規则对他 ft ] 起 
诉, M 而轻而易举地制服他们，如果总统号召军队迫使国会无 
限期体会，以便他独裁统治,军队不可能服从这一命令^无论 
如何，肯定将会有适当的官员来执行弹劾和罢免总统的规期(。 
简言之，决策是按照规则进行的，闹如果确需强制执行时，强 
制执行也是按照规则进行的。 0) , 

因此，制定政策中的权力运用，甚至 在独鞭 主义国家里 〆 
也不像可能设想的那样粗鲁，严酷，暴烈和血腥。只有适 逢整. 
个规则之网开始破裂时 C 如 1967 年在共产党中国)，或在转化 
到一整套新规则之时(如 1917 年的布尔什维克革命)，权力运, 
用■才会变成这样。 , 


5.5 被称作“权威”的规则 

_条特别 重要卩 也许早就被注意到的规则是它弁不直接规 
定一个人能干或不能干的事情,只是说他必須午*—特 
定人物叫他干的一切事情。我们举的某些例于一直是这一类 
的规则 《■ 这样的规则建立起权威。我们将这一点的定义的形 


①我们也看到一些专门化的决*任务的 规定和 委潦是通过鴂财来实现的„ 
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式列出如下: 


如果 Y 遵循服从 X 的规则， X 对 Y 拥有权威。① 


如果X控制 Y 的方式是在每一个具体的决定中对 Y 提 
供报酬对他进行威胁，或在人身上予以强制，那么就不对 Y 
拥有权威。如果 Y 只是在看到下达给他的具体命令中的好处 
时才眼从，那么X仍不对 Y 拥有权威，但如果X能因 Y 接 
受服从的规则而惯常地对 Y 行使权力或施加影响，那么X： 
对 Y 就拥有权威。 • 

权威是具体的，甚至像美国总统这样有权势的直接决 
策者也 K 有有限的权威。比如，他不能使国会休会，或罢免最 
高怯賒法官。 

权戚是被里求服从的人所作出的让步。建立权威的规 
期 U 是—种针对被控制者的行为规则，而不是针对控鲥者的行 
为规则。只有到我不论由于什么原因决定遵循服从你的规则 
之时，你才对我拥有权威^ 

权威因多种原因而得到认可。由于“权威”指的是一种 
规则,我们上而所 谈到的有关为什么规削被接受和得到遵守 

® 有关对我们定义的权威的较完备的 S 述，见 H . A •西蒙 、 D . W . 史密斯 
伯格# ¥飞’》普#的《行《管理>(；紐约:艾尔弗||鶴.八.诺夫,1959年)，箄8章， 
—些社幸科学家对权威作了不同的定义。达尔的《现代政治分析第 28— 32页就 
是例， tt 们说，如* Y 承认他的合法性, X 就拥有对 Y 的权威,或者如果 
Y 孝钵寶銀从 X 的 义务; X . 就拥有对 Y 的权威。在定义的不同上，争.论*投;有意义 
的? Y # 受这样一个 * 則還轉地®眸着他对 X 的控制给予合法性,对这- .断 言我们 
毋懦¥糸風解 <■ 许多懵*纳 W 主义的德国 公民餐 受了*从纳粹玟府抽规則。 者来蝗 
我们的属的而言，没有必要去问这句话在某神意义上是否表示他们把合法性给予 
了他统治者„我 们将说 ，如 果他们 接受了 -項顺从的规则，正如他们太多人所 
做的,__么他们*将权力交给了他《的嫌治 
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也就解# r 为什么人们会认可权威。如同其他规则一样，人们 
常常自愿地认可权威。 


5.6 权威的间接运用 


19 


54年，艾森豪威尔总统的内务部长批准动工兴建科罗拉 
多河上游开垦： T ： 程。只是在这以后，总统才得到了参议院 


对圣劳伦斯河道工程的批准。在科罗拉多 I 程影响到的地区 


的10位参议员中，只有2人投票反对河道工程^虽然，总统成 
功地使一些西部的参议员支持他想达到的政 ; 策 g 标，但他# 
未通过使用任何权威叫参议员怎样投票来达到这一点。那么， 
他对他们影响的来源是什么？让科罗拉多工程开工(这一工 


程国会早已授权给他)是他的权威,他运用对这项工程的权威 
给 r 西部参议员一个恩惠，这些参议员后来在行使他们对圣 
劳伦斯工程的权威时也给了总统一个照顾，作为报答。 

这是决策中的一个基本现象:在 A 缺少对 B 的权威的 
地方,他将运用其他方面的权威来影响 B 。 

由于许多政策问題在权力运用中被交织在一起,决策者 
通常可以利用手中对某一领域的权威来对他没有权威的政策 
领域施加影响。一个市长或许对中小学的教育政策缺乏权威。 
但如果他对建立新校舍所需的市有土地拥有权威，他就能极 
大地影响教育政策。这种在扩大的领域里利用权威的多方面 
可能性，大大增加了决策合作的复杂性,因为它们允许大置的 
决策者千预任何一个政策问题„它们迫使一个决策者在一些 
他认为其他决策者的干预是不合法的问题上屈从这些决策 
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者 3 它们也允许一些特别的干预——甚至是袭击—— 因为它 
.们容许一个决策者在不负长期责仟的领域内随意干预或退 
出 。 

以这种方式间接地利用一个人的权威，为在权力运用中 
影响其他参加者提供了无穷尽的可能性。政治学家并无这些 
可能性的标准清单，因为这些可能性是如此之多，如此不同。 
但是，显而易见，参加者在他们对这些可能性的认识和利用方 
面大不相同。事实上，懂得如何去利用它们是一个政治家的技 
巧的一大部分。 

不过，一个主要的可能性是间接地运用一个人的合法权 
威来建立一种新的 T 超 越法律的权力。一个政治研究者 在谈到 
一些南部的州长时写道： 

现在，对行政领导来说，一个相当标准的做法 
_ *是，将那些对州长规划的立法投票仔细地造一张表， 
并告诉持木同意见的立法者，如采不改变态度和投 
' 票’就不再能为选民找到工作，不再能为他们选 ■ 
区的乡村道路建谩得到州的援助，而且再也不会得 
: ■ 到关-系到州立法者命根子的种种恩惠。遠种关系不 
__ ; 难识射)它是直接的，野蛮的，并且是有效的。当政的 
政客现在能一 商且确 实这样 做——- 将抗拒的立法 
A 者暹入垴'角，并对他们宣读 a 取缔暴乱法'①- 

州长利 用对经费和工作拥有的合法权威， 不 仅干预特定 

①_ R . B ，海索，转引自 D . 洛卡特的《州政 府和 池方政府的政治《纽^董克 
米伦公司，1963年)，第372瓦. 
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的立法决策.而且还诱使立法者接受与州长合作的超越法律 
的规则 . 典体说就是将超越法律的权威授与州长。 


5.7 说服、权威与金钱 

^ 们往往不禁想到，当一个直接决策者不打算用说服的方 
^法来控制另一个决策者时，他有许多可供他3：配的不同 
权力或影响力。这些权力和影响力差不多都建立在权威之上。 
例如，如果总统为了使国会议员顺从他的意志而利用恩覼来 
贫 友惩敌，他的压倒他们的权力在于他拥有雇俩和开除的权 
威。一个官员利用公款来贏得选民或同事也是如此;他之新以 
使用公款，只不过因为他对公款拥有权威。对其他直接决策者 
给予恩惠或不给恩惠——两者都是政治中的典型权力工具 
——通常是可能的,其原因不外乎他们有给和不给的权威而 

..e 。 • ■ 

暴力威胁作为一种权力来源又怎样？除了郏些有枚威进 
行逮捕、拘禁.处决的人.企图通过暴力威胁来行使权力是非 
法的。在民 主制度 的决策中不大用这种方法，甚至在执行政策 
管理中也用得很少，除了对一小掇意罔犯法者。持枪者和暴徒 
用暴力威胁来控制他人，决策者则不然。 


决策中的金钱 


决策中金钱的作用同我们已经强调过的设抆威有无 
相饽之处？不要以道听途说或含沙射影来引起 '种金 钱的罪 
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恶影响的印象.我们来看一 V 能否系统地描述决策中僉钱 [u 
不可否认的巨大作用。 

金钱可以收买印刷厂、茛传家 、政策 分析家以及弄虚作假 
者。它在决策中具有头等 t 大的影响，因为有钱人和有钱的公 
司能组织和支持说服。我们将在以后的-章里春到，利益集团 
就是那些付得起有组织说服的代价的人和公司的突出代表。 
政党在人员、旅行、广播和电视时间、宣传品以及研究上耗费 
了大量金钱何有钱人如为上述说服方法慷慨解囊，都能在 
政党决策中取得一定的发言权,在地方或州的政党的决策中 
更是如此。① 

财富的力量超出了说服,要求更严谨的分析。撇开说脤， 
一个人除非对他人拥有权威,他还能以什么来施加影响 V 他 
可以用惩罚相要挟，也可以用报酬作许诺，以便诱使人们顺从 
他的 意志。 

不过，竭常不允许人们互相威胁或互相伤害，因此，作为 
影响政策的一个方法,威胁总是有节制的:一些人在决策系统 
中威胁说不再 合作; 竞选赞助者威胁说要停止赞助；参议员威 

胁说不再与党的领导 合作; 或者——又要涉及权威了- 

狴有权威的人威胁说要用它来给其他参加者制造麻烦。 

桨赏与此迥不相闻 s 倘若我不能伤害我的邻居，我可以奖 
赏他^具体来说，我完全有给他金钱的自由——以交换我想从 
他那儿得到的各神东西 c ■在让人们干你想干的事情方面,金钱 
是奖赏人们的-•种最广为运用也最便于使用的方法。 

—a ■ 赫磨的很 t 的代价 k 北卡罗来纳，进即!:希礼北古罗来纳人学出 
版社，19助苄 mA ■ 耪德的《金钱 与政治公共事务委员会公钭，1956 
年厂 
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在诱使人们去干任何事情方面,金钱的威力是如此之人. 
以致每一政治体系的规则都限制在决策方面应用 金钱。 在人 
多数政府中，正式的规则，或许多政府中的有效规则，都禁止 
买通他人作出这 政 治决定而不是那一政治决定。如果是一 
家公司的雇员或市场货物和服务的提供者，给他钱叫他做人 
家想要他做的事,那是合法的。何收买选票、收买法官作出一 
项有利的决定，或收买立法宫员和行政官员的决定则是非法 
的。在美国，英国以及同样在苏联，出钱收买一项政治优惠，运 
然还没能完全禁绝，但已被迫转入地下；习以为常地收买有利 
的政策，尽管无法证明，可能只发生在不发达国家里。 

不过，事情还没有到此结束。由于富人确实享有奖赏他人 
的“力童”,除政治生活外，这种奖赏几乎没什么限制。在许多 
社会里,富人是受人尊敏的对象,即使不是直率地给予非正式 
权威的对象。有些人通意接受富人的领导,富人把合法的或在 
两可之间的恩惠施予他人,很多人也几乎不加考虑地想意接 
受这种影响。例如 t —些国会议员感到很难拒绝免费的飞机旅 
游，汽车贷歙、宴会以及与富人和实力雄厚的企业公司的经理 
们共度周末的快乐。在这些情况下，即使美国政治的合法或葬 
正式规则禁止明确的恩惠互换，决策者与没有被这些富人当 
作朋友財相比，对富人会更为关怀。① 

总之，金钱在决策中主要通过它对政治说眼的投资而起 
g 大的作用，•但并非完全如此。我们还可以补充说由于財畜是 
按人制定的规则进行分配和使用的，财富在政治中的作用进 
一步说明了权力运用对規则的依赖性。 


T ) 基*《政治、政党和压力集团>，第563页起。 
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5.8 政策分析与规则结构 


计 划 

十 受规则制约的权力运用中 f +鸣 H 光敏锐的决策参加者 
^渐渐明臼.-呰政策会危及对习惯规则的遵守。 例虮将 
美国的政体完全改变为 M 耔 - 个强有力的首相的议会制政 
府,就会使一系列现有规则变成废物，同时在关于需要些什么 
正式年年规则来膂代方面造成犹豫不决，而氮对于这些 
所需的新规则能否真正为人们习以为常地接受下来则犹豫更 
甚。 其他 决策者不管是否认识到这种危险，单是由于受到家 
庭、训练、初级教育以及其他维护传统的机制的教导，就不会. 
对主要的规则结构提出疑问 t 而把他们的政策思考，限于小的 
变化上。，…. 

权力运用中的参加者也看到，政策大变化，即使不是规则 
潘甩本身的太变什^常常危及对习愤规则的遵守。因为 只有: 
在决策系统的政策不使人感到惊慌时，人们才会遵守规则^ 
或者参加者干脆认为政策的大变化，由于它们不在被薄输 ，的' 
信念的范围内，是不值得尝试的。在任何由于习愤和齑度而 
圃于小菹围的坏绕着现状的新 k 策的社会里,大螂度的政策 
变化? R 会引起支持，琛会招致大规模柏反对，例如,、任何一 
个精明的政治领袖都不会提议或支持在美国实行铁路国有化 
——这一政策已在许多有着不同政治习惯的国家里产生了效 
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此外.并非现代复杂的 T . 业社会所特有的决策参与的分 
敗化,便得简单化和大幅度的政策变化变得困难重重。虽然 A 
危机时期，决策.中的它要参加者或许会同意全面的政策改变， 
但真正大幅度的、全面的政策变化,通常只有整个决策体系的 
转变(例如在俄 S 革命中)使决策权掌握在一个新的、合作的 
集团手中，才变得可能 

总之 ，由 丁所 育这些已羟 确立 和稳定的权力运用是 
这样 * 种计姻 : 它 ( a ) 会 M 大幅度阳全面的政策嗖化而被破 
坏： （ b ) 为了取得这种政策变化,它也必须被破坏。因此’，:权力 
运用通常完成的是小的、渐进的步骤,而不是 大转变 。在美国， 
人们认小变化为理所当然。① 


①这是 s 意味着决策由于它类似游戏的恃点而具有 a 荞的保守偏甩‘？从某 
神意 义上说,确实如此。决策过枴并不打乱基牟的社会结构和政治框架,相反它保 
存涵;-抿架 n 不过，从 sa 常的总义上说.这押 步一 步的、渐进柏决策并非 -定枕 
是保守的，因为在某种情 况下. 些连续渐进的决策步囅是迅速地接连而来、的。因 
此，连续的嵌进«动，句较少但却是大轤度的政麻变动相比，或许能更快地改变社 
裉播所提出的全部理由，急剧变动只是在罕见的场含中 才是可 _的，除非这苎 
变动伴随着决策系统本身的一场革命，但革命不易完成，只有少数革命取得_了成 
功， 我妇 #第 4 章看到,美国 a 过急速的.接二连二的渐进变化, e 在进行着 -- 场本 
断单命:> - 

有时，黑人 的情况 被引证来证明通过连续的渐进所取得的变化的绶懼性„事实 
是，内战时期对待黑人的政 策有过 大楢度变化,后来好多年来的决策逐次地 .漸斯 
地从黑人那儿夺走了他们在内战时期取得的利益„好多年来,决策中没有很 多重要 
的参加者及集团在对黑人的政策上采取过重大的行动。即使这是 -- 个央敗, 正如今 
天我们许多人部会 认为的 那样,那么井不是因为渐进的连续来得太«、规模太小， 
而是因为差不5根本没有一个决策名对这种连续璁兴 趣,. 既然那躭是40年代以前 
决策者对黑人的闸向，人们不相信一项改善»人状况的更为急进的政*提议会取 
得成功 u 有关对#进决策坷能具有保守 t 义的讨论 .！ i ! D •布 雷布* 克和 C . E . 砵 
gUiiiSW 的琯战略 M 纽约 ; 版社 . 196:1年>.第106页起 t 
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分析战略 


据此,一些力图最大限度利用分析的方法开始具有新的 
意义/在第4章里,我们看到，如果分析是连续性的和渐进的， 
那么这种分析的能力就会加强。现在我们看到，连续性和渐进 
的分析适合于决策中的权力运用。 

第4章中扩大分析的战略也适用于党派分析者。因为试 
图说服他人以及通过党派分析澄清其本人立场的权力运用者 
发现,集中于决策中连续性的发展(永远持续无尽)非常符合 
他的目的。他的问題是眼前的政策——对面临的雎前选择作 
出决定——而不是遥远的政策或“最好”的政策。 

如同连续性战略和渐进性战略一样.补救性分析战略也 
适用于党派分析者 D © 因为每项政策决定到后来都被评判出 
部分是错误的。政策从不恰中鹐的，其理由我们已经在前几章 
里讨论过了 e 因此,在实际的权力运用中，决策大体上是个修 
正过去政策中的失误的过程。 

" 现在，我们能较详细地考察权力运用一进一步考察权 
力运用的三个主要 特点: 它的合作特点，它的应用党派分析， 
以及权力运用对规则和权威的依赖。 


'■① 有关渐进 决策的 进…步 W 论，! £D ‘布雷布 魯克和 C.E ■林徳布 洛姆的<决 
■ V ; 故略^纽约^ 0由出版牝,年)，第2部分， 
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作为决策者的公民 


^通公民在决策的权力运用中的作用是什么？如果公呙将 
m 直接决策任务授予各类专家，那么留给他自己做的是什 

么？① 


6.1 独裁政体和民主政体 

r , 

S 然中国和苏联的公民也投栗，但他们不是在能罢免当权 
者的自由选举中投票。他们也示威游行 ，■但 这神示威游行 
.是由他们的领导人所授意,而不是去影响领导人。他们参与政 
党工作，但只是执行政策而不是制定政策。不过，即使在这样 
的政权中 ，公民 的意愿对当权者所选择的政策也是重要的。甚 
至一个 旧式的军事独裁者, 为 了镇压危险的反叛,也会对他臣 
民的需要给予最低限度的 注意。 

①我们对这个问 H 的回 答主要£关于他时卅政治和政洽的# V 如 M 
本书的 人® 敌分析 PJi 做的*杆在迠当的地方.我们也提 及地方 政治。但是，由于从 
W 讨城 i [ f . 认州到的体系遵模.以及\们忡情观点近®的程度大不相同.我们 
叫地政府中的决芾 不能作 充分的阐述。 
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追求工业化、经济力 S 和现代化的新的独裁统洽者还冇 
一个理由使其注意公民的愿望相要术人民是 --- 种资源 •。需 
要开发他们的生产力，如同兼要开发土地和资本设备的生产 
力--样。人民需要吃捍好、接受训练、受到激励，甚至使他们适 
到自豪。因此，决策必须注意他们苏联公民中受过大学和 
研究生教育的人要比英国的 多：数 卜年苏联在医疗朴助和 
免费医疗方面赶过美囤，这都不奇怪。 

独裁政体中公民对决策影响的第个渠道，是那个一直 
为领导者广泛接受的寧 ㈣ , 那就是 即使不允许公民直接参与 
决策,政策也应极大地满足他们的所需。苏联所以在给予每个 
公民的消费利益的程度方面超过西方国家，特别是美国，原因 
即在于此。 © 

当然，民主政体提供独裁政体所没有的公民参与的机会。 
然而,首先值得注意的是，公民在民主的决策中的参与很少。 
大部分公民甚至对发挥小小的决策作用都毫无兴趣。美国公 
民中足有30%的人既不投票，不参加利益集团，不从事政党 
±作,不与代表交往，也不同朋友谈论政治，除了偶尔用5种 
含糊的、苹知的方式谈论。后面的表格指出了这一状况。、 

正 如可以预期的那样，那些关心结果的人显然比他人筻 
热衷于参与。③教育程度越高的人越积极 。④ 密歇根大学研究 

、'① ».士.*尔特和1*6.特纳编:《苏联;矛盾与变化>(纽约 ： 囂尔恃,莱因 
哈特和《 斯榇 公荀,1962年)，第妇0页起 = 

® H G - 谢弗编 ; <苏维埃制度 K 纽约:阿着尔*-世纪 •克 罗夫茨,1965年). 
第263页起为此摁供了文件 证据。 

③ A ‘坎贝尔 , P • E ， ® 弗斯, W - E - 米 ( ft 和 U . K - 斯托®斯:《美国 选民》 
Cffl 约:约耱 • 威利父子公司，1963年).培104页， 

® F -I * 格林斯坦: 《美 国玫党制变和 SB 9 人民>,«现代政治学基础丛 15 M 新 
泽西.恩格尔伍癉克利 夫斯: 普兰蒂斯-宵尔公司,1963年)，第19 
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中心的 -- 份研究发现,〃许多对广泛的政治问题了解有限的人 
剥夺了自己的选举权'相反，对问题的了解越深入，参与的比 
率也越高。$让我们看一下参与的具体形式。 


美国公民参与备神形式的政诒活动的大致百分比* 

执莩公职扣政党职务 
担任公职 畴选人 
葬集政治4金 
参加核心会议或战輅全议 
成为政竞的积嵌成员 
花时间进行政治竞选 
参加政治会议或集会 
对政觉或候选人提供资金 
与官员或政治领袖接 Jfc 
佩戴圆形撇章戚把招贴贴在 n 守:上 
企图说服他人以某种方式投栗 
发起政治讨论 
投素 

^ 接受政治促进闳素 

*据1 ■ 米尔布當斯的€政治卷与》改編 C 芝加婿:兰德.麦克纳利公司，1965 

年)第 18-19页。 1 1 v 

* 由 予:1 典0年*玎以作为例征的…年，罗珀计算出 T ft : X . D 4 亿”合格琏民 1 * 
中，有 2 p 00 万因居住規定 I 疾病、旅行,住在哥伦比亚特区，以及对赛人的妨礴因衆 
等原因而没能参加选举。在余下的合格选民中，有80%的人投窠。（爱默.罗珀你 
的选索是怎样失去的 X 栽 《星期 六评论\第4期,1961年3月18 日八 


I ^>T ]% 

I 4—5% 


10% 

13% 

15% # 
25-30% 

I 40—70% * * 


6.5 选举中的投栗 

yjj 裁政体与民主政体的一个最显著的不同，在于在民主 
^国家里，公民在真正的选举中选择他们的最 高决策 
者。②一些政治学家认为，真正选举中的投票或许是公民影有 
政策的一个重要方法^这不 H 因为它真正允许公民选择他们 
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的官员并在某种程度上指示官员的决策，还因为真正选举的 
存在给公民参与打上一个认可的烙印。因此，选举这一事实间 
接把一条道义上的规则加诸直接决策者:公民的愿望在决策 
中关系重要 r 决策中应尊重公民的利益这一条总的规则，由于 
真正的选举的存在而被给予特殊的力量，不管公民事实 h 是 
否投票以及如何投票。 

上 述观点 可能是有些道理的， 即使当前的 政治学 技术还 
未能使投票超出推 M 阶段 „ 但是，此外,影响权力运用~ 公民 
实际 投票的意义何在呢？ 

在美国少数几个州（例如加利福尼亚)以及少数国家(例 
如瑞 士)， 公民通过直接对立法投票而对立法产生极大的影 
响 4 在美国的许多州，宪法修正案直接交由选民讨讫考虑 。 ③ 
但是除了少数几个 政治决 定外,想通过投票莨接参与所有的 
政治决定是不可能的。因为要作的决定实在太多了。一个棘 
手的政策决定或许会使公民既无时间也无能力来对付 。 如果 
有几千个决定要作，即使是些最简单的决定，也不能逋过投票 
籴决萣,美茵的每届国会要通过 600—1000 个提案，并否定几 

①小 v ，0- 基; C 公共舆论和*国 K ± K 纽约 ：艾尔 弗雷德 .A - 诺夫 + 1M1 
年)，第185瓦 

. ②如果有一个权力依糗 r 规则的最明显的例子，那就是投票 „ a 则规定了谁 

能投栗,如何计算和估童他们的投票 = 有条规則規定被宣布为 h 得选举的候选人作 
为直接 决策者 就职。規 m 的内 容和作用视政府的不同而异 s 钾如 .一 些女标 的非正 
式规則在南部某#州中限制黑人投票再如，某些规_要求比例代表制；两其他的 
规则 m 不这样 e 关于不同的块則，即使都是民主的，如何导致不同的结果的首要讨 
论，见 A ‘ N ，德拉格尼克和 J ‘ C ‘沃克所编《政府与政治 J (组 约: 兰登出版社 . 1961 
年)，第434 页起^ 也可参 aD . 當■的<选举法的政治后果 m 绀 黑文: 耶魯大学出版社， 
1押7年）, 

③有关美国以及闺外*接立法经历的总结 ， WA . 兰尼和 W ‘肯德尔的<民主 
与美国政 党制度 >( 纽约 : 哈考特.布雷斯和世界公旬，1956年).第4章。 
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T - 个提案， 

如果因而投票仅仅局限在公民选择官职候选人，而不选 
择政策，那么投票在什么程度上使公民在决策中具有实际的 
作用呢？ 


投票的不同功能 

投票是公民参与政策形成的璽要工具,这点并非显而易 
见。因为虽然一个公民可以通过投票来影响政策，但他或许不 
愿意这样做。有些公民想放弃而不想参与^他们乐意有机会 
将决策交给直接决策者和其他领导人。他们虽然投票,但投的 
是“好人”，而不考虑他的政策，更不会费时去弄淸政策。① 

今天，大多数人不敢认为投栗不是公民决策的一个有效 
工具,因为这样一个结论似乎有悍于民主的信念。但是，投票 
是民主机器的一个宝贵的部件,即使它不是公民决策的工具。 
这样,我们就能对它作一番仔细的观察，而不预先判断它对公 
民决策的效力。 

投票不构成对政策的总的影响，但它可以发挥以下有限 
的，然而是重要的 功能： 

保 护个人 自由。 对传统自由的全面侵犯，即使还没有压 
制选举本身,会引起选民尖锐的逆向反应。如果官员中的思想 
言行的习惯部分可用是否关注个人自由来评价，那么他们被 
选民赶下台去的威胁也可能是十分强有力的。 


① A - 坎 M 尔 ， P . E _康弗斯, W ， E ‘米勒以及 D . E . 斯托克斯 : <选 举与政 
序: K 纽约: 约翰- 威利父 f 公 uj , 1966年)，第 2 W 
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保护民主。投票的重要性可能不在于是一种影响具休 
的决策的方法，而不过是作为通过继承、抽签或轮换,或像苏 
联那样在一个万设不替的寡头政制中通过协商式要弄权术来 
录用直接决策者的另一抉择(称为民主制 ） 而已„公民选择直 
接决策者确实含有一定程度上的政策方面的意义，因为这样 
选择出来的决策者大概会采取一些不同 _ f 寡头政体中决策者 
所制定的政策。 

激励直接决策者。在传统的专制主义中，一个长期的何 
题历来是政治领导的不积极 s 在许多过渡中的社会，例如拉丁 
美洲、越南和印度，领导仍未受到足够的促动来解决它的问 
题^①尽管印度热衷于有计划的经济发展,但文官并未像专注 
传统的法律——秩序功能那样专注于解决问题;而最高颔导 
常常更为关心在彼此冲突的语言、种姓，种族、地区以及其他 
政治■集团中维持和平,而不太关心如何运用有益于任何积极 
目标的公共政策。②在这种情况下，选举可能会对行动,对解 
决问题产生压力,尽管选举并不对政策提供指导。 

一张 选栗: 许 多政策 

-在投栗成为影响具体政策问题的有效工具方面，一个陣 
碍 是公民只有一张选票，而问睡则有很多 jll 果我在候选人史 
密斯 _明其立场的25个问题中同意15个，与此同时，在余下 
的10个问题中,我赞同他的对手麦克纳利。我投史密斯的唯 


① A - H . 赫希曼 4 《走 向母步的旅程 X 组约 : 20 世纪® 金会， 1963 年)讨论了 
拉丁美拥国家在龄济发展政策中领导的促成囡素问題。 

② A ■ H ■ 汉森 s 《规划过程 M 伦软: 牛津大学出版社. 1966 年)，第 7 章. 
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-的一票怎样能使他知道在哪些问题上我是同意他的呢？ 3 
我在大多数问题 _fc 赞同麦克纳利，而在一两个问题上赞同史 
密斯 ，我甚 至也会 投史密斯的票，如果这一两个问题比我所同 
意的麦克纳利的许 多问题更为重要的话。但是，我的投票仍然 
不能使 获胜的 候选人知道我对任何 • -个问 題的期望。杜鲁门 
总统声称选民授权他去废除塔夫脱 一哈特利法案，因为他在 
竞选时曾作过这样的保证。但是,他没有这种授权，因 为选民 
之所以选举他，不是因为赞成他在塔夫脱一哈特利法案上的 
立场，而是由于其他的原因,甚至很可能绝大部分支持他的人 
反对他在塔夫脱一哈特利法案上的立场。 

政党的作用 

刚才描述的是公民在具体问题上影晌决策的一个障碍， 
尽管候选人在每个可能的政策问题上的 立场難 a 淸楚地阐 
明。进一步的樺碍(将在下章里阐述)是候选人在许多政策问 
餹上根本不 表态， 或在其他问題上只作含糊的表态，以及不管 
怎样选民并没有把他的讲话听进去,其结果是大多数公民在 
投栗时井不关心他们的候选人在一些具体问题上的立场，或 
歪曲地理解他«的候选人所持的真正立场。在投栗赞晚候选 
人和赞成他的政策立扬之间是否有任何联系，这是一个棘手 
的问鏞，必須小心谨慎地®答^ 、 

不过，有一点很淸楚,选民是否能影响具体的政策将取决 
于竞选时是怎样表述问 题的; 取决于候选人是怎样受或不受 
具体政策立场的约束;取决于选民是否知道候选冬的政策立 
场 。如果这些事掌握在候选人手里，公民能否影响政策选择将 
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it ft 别的候选人而不同。在某种程度上，的确是因 A 而不 M 
的。 +过, 在几乎所有的民主政体中，候选人部隶属于政党 ...H 
此，如何表述问题，候选人是否信守政策 立场， 主要取决于政 
党制度的性质。因此,要进一步探讨投票作为一种政策参与方 
法的重要性，就需要研究政党的选举作用。我们将在[' 一章谈 
到它 D 


不投票者 

在把投票看作是公民参与的一种方法时,不能由此认为 
不投票者已退出了决策体系。他或许退出，或许没退出^ 一些 
不投票者并非完全抱事不关己的态度。他们弃权仅仅是因为 

满意于政府的措施-准备在感到不满时随时以投票来干 

預。许多在国会中期选举时不投票的人在总统选举时就参加 
投累。他们感到后一选举关系比较重大。一些重大的间題以 
其他的方式把通常不投累的人吸引到了投票箱前，正如战后 
的选举明显没有战前选举那么活跃所表示的那样。0> 我们注 
意到某些公民放弃自己的选举权，让更了解情况的选民去投 
票。但是，或许有150万黑人的投票受到了这样那样的 ® 烧。 
更有成百万的黑人和其他公民,如西南部的墨西哥人、肤多黎 
各人，以及未受过教育的本国穷人，由于政治群体的排斥程度 
而被剥夺了投票的权利。投票人所以投票，并非因为他们仔细 
地估量了投票的好处^他们 一 生下来就受到要投票的教导，正 
如他们当中某些人学到导致他们组织起来或以其他方式在决 

①格林 斯坦: 《美茵政党_度与美国人民第10 页; R » E . 莱思: 《政治 生活》 

( 伊利诺伊，格伦科：自由出版社 + 1959年 X 第26页。 
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蒹中作出努力的态度和意向 •样。 数以 百万汁 的美国公民并 
没有这样地被杜会化。他们没有政治参与的习惯，没有人鼓励 
他们去学会这种习惯，并与那些或许会告知他们怎样和为什 
么参与的人相隔绝。他们是那种>[、把政治参与的方法和价值 
教给他们的亚文化的成员。① 


6.3 民主制度中公民决策的其他形式 


政党 i 作 

了投票，还有其他一些在决策中权力运用方面的公民参 
与的可能性^虽然我们将把政党是否和怎样提髙作为一 
种参与形式的投票的有效性留待下一章讨论，但可以在这里 
问：实 际参与政党工作是不是公民参与决策的一条重要途径？ 
从當上来说，答案是淸楚的。不管怎样，最多只有约 5— 7%的 
美国人以某种方式积极从事政党工作,而只有约10%的人会 
捐款给政党。 © 绝大多数人连尝试参与都不想^ 

那么少数积极参与的人又怎样？他们中的一些人根本不 
是普通公民,而是各式各样的政治领导人。还有些人对政治并 
无兴趣,他们的兴趣在于通过庇护关系而得到一份 工作; 或者 


①有关我们对政治参与中社会化失败因素(以及其他因素)的认识的调査， 
见米尔布雷斯的《政洽参与 k 有关社会化的可供选择的形式的讨论，见 G * A * 阿尔 
蒙德和小 G . B ■ 鲍成尔的 《 比较政治学 》( 波上 顿: 利特尔-布朗公司，1966年 h 笫3 

章。 

© T ， K •戴 伊:《政治 . 经济和公众芝加哥;乃德 * 麦克纳利公司,1966年)， 
第59页。 
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他们喜欢政党工作的社交性，喜欢广交朋友;或者喜欢有给人 
恩惠的机会。大概可以有把握地说，大多数政党工作者参与政 
党工作的原因并不是为了促成他们 所喜欢 的政策。① 

政策信息的收集、讨讼和交流 

我们抒到,政策是对信息 > 讨论、研究,特别是党派分析的 
反应。那么，普通公民是否有效地参与这些活动呢？ 

公民可以写佶给 H 会议员或同他会谈，告诉议员他的所 
要和所需，或关 T 一个问题应该怎么做，但是，正如我们看 
到的，只有10% —15%的美国人在这样做，而且不经常这 
样做 。 公民町以在一群人中非正式地参与那种没完没了的有 
关政治事务的讨论。这种看法的交流无疑影响/直接决策者， 
因为他们通过自己参加讨论而了解到情况。但疋如我们已, 
看到的； 5个美国人中或许还不到1人参与了同期友和 
邻居的政治讨论，而那些对讨论发表新见解的人则更要少得 
多。② 


参加利益集团 

:对‘了少数人的所有公民来说，没有组织就不能有软地 
收集和分析事实^如果一个公民想对政策发挥有效的影响，而 
又不偉 f 者或记者那样居于对分析作出个人贡献的地彳立，那 


①兰尼和肯 嫌尔: 《民主与美国政党制度>，第 241- -242 
® 又#见 J ‘ L ■ 伍萑 沃德和 E ‘罗珀的《美国公民的政治活动>,栽《美国政治 
学评论 M 4 期 （ W 50 年12 第874页。 


• 80 _ 



么他必须同其他公民联合 起来。 H 冇同他人在一起,他才能借 
用研究X作者、律师 、脘外 活动人士或其他能影响政策的人士 
的专门化的服务。同时,组织开辟了他与试他在一起的公民进 
行交流的可 能性， 看看他们是否能在所要追求的政策上达成 
一致的意见;是否同意用他们的集中起来的选票来影响选出 
的官员或选择新的官员。大概有1/3的美国人以某种方式附 
属于这些组织。 

不过，成百万的公民参加这样的组织,其原因并不在于政 
策。工会会员参加工会主要昆为 r 作政治的原因——为了高 
工资 、职 业保障,或者因为他们工厂中的所有伙伴都是会员。 
在最近-项冇趣的研究中，曼库.奥森提出 r …个论据 :典型 
的情况是，人们依附于利益集团主要是因为集团提供的服务 
(例如美届医学学会在对付医疗寧故的诉讼中提供親 助:！ ，而 
不是因为集团的决策活动。① 

同样，就一个为 r 利益集团的政治活动而从属于某一集 
团的人来说,他加入这一组织不是把它作为一种影响政策的 
途径，而是作为擎《 毕筚 年争哕号々毕。他不满足于仅 
仅将直接决策委托给官员,他还想把监督他们和影响他们的 
任务也委托出去。 他自己 则仅热衷于捐款或把自己登记为成 
员。. 

公民通过利益集团究竟能产生多大的影响取决于 两种因 
素： （ a) 利益集团的领袖们如何影响政策； （b) 公民同利益集 
团领袖怎样联系。这些将是下面有关利益集团和在权力运用 
中所有参与者的相互联系的章节中的论题。 


①《集体行动的选择 K 剑柯， 哈佛大学，1965年)，特別见第6 章。 
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6,4 不服从或内乱 

^两次世界大战期间，一个又一个法国总理或是在巴黎暴 
^ 民面前吓得发抖，或是去于暴民的煽动而被撤换。1966 
年，印度总理甘地和她的内阁成员屈服于暴乱者要求劁定新 
的禁止屠牛法的压力。在60年代末的美国，市长、州长以及总 
统竭尽全力去寻找能够压制循环出现的夏季城市暴乱的对 
策。公民的不服从成了决策中公民参与权力运用的一个有效 
方法。 

为什么极少数人的暴乱、抢劫、暴力以及有时暗示不服从 
的合法示威游行能使直接决策者如此胆战心惊？因为它们在 
民主政体内制造了困境,如果不服从达到了严重的程度，那么 
只能用同自由和民主敌对的压制手段来进行镇压，如同1967 
年夏 新泽西的国民警卫队成员侵入黑人的住宅，不分青红皂 
白地搜査武器那样。如果不镇匝,它会莬延，以致威胁有秩序 
的行政管理 e 为什么？因为作为民主行政管理基础的规则和 
权威大部分或是自愿接受的，或是由自愿接受它的人以相对 
非强制的 ，手 段来迫使人们接受。通常这些规则籾权威不是由 
警察和军队强制实行的。 

当为数众多的公民不承认规则与权威时，他们抛弃了有 
秩序的民主行政管理赖以生存的眼从的 习惯。 他们表明这样 
做是何等轻而易举。他们揭示 r 規则和权威背后通常只存在 
很小的强制。他打由于自身态度的改变，大大地降低了那些通 
过非难和各种形式的排斥来制止潜在抗拒者的人的地位 。在 
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像印度这样一个新的矛盾重重的民主体制中， 竞然没有一个 
领导人知道何时地方性的不服从会蔓延到使政权垮台的地 
步》 

基于这些原因，不眼从的威力就畢如此。但它不会变得更 
有威力，因为就像在越南使用原子弹一样，它会触发可怕的反 
应，以致有责任心的人都不敢使用它。在一个不稳定的体系 
中，不服从在某呰对政变或革命感兴趣而对具体的政策变化 
不那么感兴趣的集团的手中最为有效。在一个稳定的体系中， 
这类人的不服从最为有效:他们觉得自己的要求的意义十分 
重大,他们甘愿接受可能的严重 惩罚， 以及整个政治系统的未 
知的不稳定后果——正如美国的-些黑人决心要干的 那样。 

形式较微妙的不服从，有时是公民参与决策的一个有效 
工具例如逃税束缚了直接决策者的手脚。在许多不发达的 
国家, 直接决:策者对税收政策只能有最松散的控制。他们既不 
能筹 集为公众目的包括经济发展所需的资金， 也控制 不了公 
民税收负担的分配事宜。当然,这种以及类似形式的不服从的 
一个明显缺陷，在于公民不仅破坏了直接决策者的决策，而且 
也破坏了所有人的决策。逃税抛弃了作为有效工具的税收政 
策;没人能使用这一工具。 


6.5 公民能力 


就 


公民确实参与决策而言,他需要什么 信息？ 他要作什么 
努力来使自己得到信息？他如何看持、分析或理解政治 


问题? 
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密歇根大学研究中心的一项研究将•群公民分成两个小 
组，一组是不懂代议制政策问题的人，另一组是懂得的人。在 
对后一组人的研究中.试图通过确定所发表的意见是否同政 
府政策的知识有关的方法来排除一些无知的意见。研究结果 
是，抽样调査的2/3的 公民至 少懂得-些代议制 问题， 并非承 
想发表意见 a 他们并全是无知者。另-方面,2/3的有意见 
和有些知识的人不能被认为是知识非常丰富^他们只是“知道 
一点 事情' 但通常知道得不多。① 

同-组织内的研究者试图通过确定投票人怎样系统阐述 
问题的争论点，来对投票人的信息和埋解水平作稍为不同的 
探究。投票人有没有把他们的选票同一系列有组织的思想和_ 
原则联系起来？有没有同他们自认为是其成员的集团的利益 
联系起来？在解释他们的投票时，是否对诸如战争、衰退、繁 
荣等类现象——亦即对时代特征——只能提出含糊不淸的看 
法？或者他们的投票同问题的争论点毫无关系，而只不过与 
习惯、投票人或候选人的个人特性 有关？ 


15 . 5%的投票人的投票同一系列有组织的思想 
概念联系在一起； 

45%同集团利益 有关; 

23%模糊地与时代特征 有关； 

17. 5%同任何政策争端都无关 


$坎贝尔等:《美国选民 X 第174 ?(- 
② 閼上书，第249页,. " 
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当然，公民的知识取决于他们如何搜集信息。有证据说 
明，他们在这-•工作上并没花多大精力。 i 95 e 年总统选举后 
对一些人的抽样谈话表明： 



69%的人阅读有关报道选举的报纸 
45%从电台收听进演或讨论 
74%观看有关竞选活动的电视节目 
31 %阅读有关报道选举的杂志① 


如果这一抽样调查有点代表性，这一比例或许可以表示， 
气少就总统选举而言，大多数美国人设法使自己获得信息。不 
过，他们从这些来源中收集有意义的信息到什么程度？在 h 
述的抽样调査中， 69% 阅读有关竞选报道报纸的人包括那些 
阅读整版报纸内容的人。至于人们如何阅读有关公共事务的 
消息，我们可以从另一个抽样调査中得到答案。在参加抽样调 
査的人中，他们被问到如何阅读国内新闻和国际新闻。 © 他们 
的回答是： 


不看新闻 

4% 

只浏览一下太标甦 

47% 

除大标题外 ，渉 及一点内誤 

4% 

有时看得 ff 细，有时不仔细 

14% 

仔细看 ，跳 过一些东西 

19% 

非 *1 仔细 

6% 


① Si «舆论和美国民卞》，第如 ft !：1: 
© 同 t 书，第 352 0 L 
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看国内新闻仔细，看国际新闻不仔细 3% 
看国际新闻仔细，看国内新闻不仔细 1% 
没有回答 2 % 


如果我们把这两种信息放在一起——即许多人看有关竞 
选的消息，但通常只是看一下大标题我们就可以知道，从 
媒介流向公民的有关公共事务的信息是微乎其微的。如果大 
众媒介将大量的信息传播给公众.那么这当中有关政治的内 
容极少，能够传播到公众当中的更少。我们将在其他几章中进 
—步探讨这一问题„ 

到目前为止，我们看到公众对决策的影响是很少的，他们 
对决策信息了解甚少，对决策的影响是偶然的。不过,在我们 
即将进一步探讨美国国内和国外政党在选举中的作用，以及 
探讨利益集团之前，必须认为上面所说的只是初步的和非结 
论性的。我们将看到,公民影响要比它在这里所显示的更为重 
要。 







投票人和政党竞争 


itt 票看来不是决策中公民参与权力运用的一个有效工具。 
^ 许多公民不投票。在那些投票人当中，大多数人并不知道 
相互竞争的候选人所主张的具体政策,而所知道的大部分又 
是错误的。一项有关国会选举中的投票人的研究表明，46%的 
投票人声称他们投票时对候选人毫无了解,他们只是按政党 
投票。而那些了解候选人的投票人则按他们的个性、经历、假 
定的一般能力来予以评价，很少参照任何政策问题。① 


7.1 把候选人同政策立场挂钩 

敗 而，通过政党,投票人事实上确实对政策问题产生了有意 
M 义的影响。当然，这是 -- 个并不很大而且是有限的影响， 
但它要比我们至今期望的大 s ②一个秸单的解释(以后将加以 
插述) 是: 在两党制的体制中 T 政党阐明政策问题，党的候选人 
在某种程度上与这些问题挂钩。这一挂钩的意义在于投票人 
可通过支持那些其总的政策倾向或具体承诺对自己有吸引力 
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的政党候选人，对政策施加总的影晌=比起他在一大批候选人 
和 ife 策中进行挑选，他能更有信心地在 -- 个或另一个政党的 
--拫子政策中进行选择。 ' 


紧密的挂钩和松散的挂钩 


在像英国这样的政治体制中.全国性的政党干部控制了 
候选人的选择,并能对那些不再忠于党的指示的当选千部拒 
绝给予党的地位。候选人可以明显地、牢固地同党的纲领挂起 
钩来，这样，投票人如果愿意费事去熟悉政党宣言的话，他就 
能知道每一个候选人的立场是什么。他只需知道候选人的党 
澉关系就行了 

在美国政併冲，政党对政策问題的承诺很含糊,候选人在 
竞选中和竞选后有抛弃党纲的相对自由，政党和政策问題的 
挂钩较弱，④但依然存在。在美国的一些州，党的纪律对立法 
者立场的约束就像一些欧洲民主国家那样严格。在美国的对 
内政策中，党的影响似乎成了对立法者的最大压力。-些研究 
证实了我们的某些共同经历所提示的东西。在一项研究中,一 
些政党领导人对某些问題的回答表明了民主党的领导人^ 


① A . 坎贝尔 、 P • E • 康弗斯 、 W ‘ E . 米勒 WD . E . 斯托克斯,《选举与政治 
秩序 >( 纽约：约相.威利父子公阂，19砧年)，第204页起。 

② .攻党按照一些合法的或法律外的规則在决液中发挥它们的作用。在民主« 
权中，这费«附来》于政治活动家对政 党:组 织的有用性的普窳评价 9 因此,拥如在 
美国， e 发展起一种法律外的规则，规定选民不应按自己的意思而应按所属的政党 
来 R 累进择总统。这一规定是射加在宪法对选区投*的* 则之 的 = 发展中 a 家的 
一个_是设法在备玫党之間在关 ' f 有扶序的行玫管理的条件 F 取得一致意见 g 

③ 有关英 H 政党的更多的内容. SK . T - 麦肯齐的《英国政党纽约 ： 弗雷德 
>8免‘ A . 普菌将.1%4年 j 、 
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通常強烈要求改善出身低嘰#、来 受教育者 、 -i 
到剥夺的少数民族以及穷人的境遇……。他们对財 
富和大企业非难较多，并竭力将它们置干管制之下 
……。共和党 领导人 1然同他们的刈手牛非截然不 
冋，但他们绝大多教赞同个人主义、经济上的不干涉 
主义，以及国家独立这些摩征和实践 

投票人是否通常按党的路线而不是按对候选人的独立评 
价投票的呢？他们确实这样做,虽然我们又一次必须在后面 
对这-过于简单的答案作一些限定。密歌根调査研究中心的许 
多研究表明，“美国人政治生命中的因素没有比他们对党的忠 
诚更令人印象深刻了”。⑥在-份对投票人的抽样调奄中,80% 
的成年公民回忆不起曾改变过他们的党籍。⑦在认定某一 
党的人中，大多数人报告他们从未在选举中背叛过他们 的党。 


④ 在这点（:，英国体制比美国体制吏多地使公民对政策有某种控制权 ，这是 
—个有意义的事实„但不应匆匆得出这样的 结®: 这是英 B 体制的 长处，是 不是好 
处，这是个很难间答的问越。这一$为 -种凹 答提供 r 某些理由，百前,我 a 只说， 
视公民的无知和不妥协到什么程度,他们在决策中的参与〔弓他们#与选择决策者 
不同)有財是令人遗憾的， s 至在民主国家择也是如貶 5 “那种剌*广泛参与的争靖 
也就是有可能广泛地造成社会分裂的争端。” ( l . w . 米尔布雷 ■斯 〆 政治参与: k 芝加 
哥: 兰德. 麦克纳利公1965年)，第147 TT 。 ft 政策问 H 上,领导人要比公民更有 
能力，更能调和。 

⑤ H ，麦克 洛斯: S . P ' J . 萑夫曼和 R ， 奧哈 拉: i 党的領导人和追随者之 H 对 
争網的矛盾态度和 - ■致意见>,栽《美国政治学评论>第34期 ( I 960 年6月）。 

⑥ 坎贝尔等:《选举与政治秩序X第! . 26 页 

⑦ W ‘ E - 米勒; 《党籍与党浓态度>. SR - E * 洛尔芬格所编《美国政治 H 为 
读物规代政洽学基础 丛书: H 新泽西.恩格尔 K 德克利夫斯： S 兰蒂斯茁尔公 
■ ■- J . I 966 年 >. 第 249 C 
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7.2 —张选票:许多政策问题 

art 使投票人因政党将候选人同政策挂起钩来而能对政策发 
^ 生总的影响，情况仍然是，由于每人一票，他们不能在各 
种各样的具体政策中进行选择，正如我们在上一章里谈到的^ 
他们不得不要么总的选举共和党，要么总的选举民主党。在这 
点上，政党竞争如何能起帮助？ 

再用一个过分商单化 f 留待以后另加限定的 解释: 政党必 
须竞争以贏得选举，党的领导人将会被促使在投粟本身所透 
«的不充分的信息以外去寻找有关公民偏爱的信息。这样，他 
们实际上就把对某些具体政策的权力交给了公民，尽管根据 
我们方才已阐述的理由，公民并不能在投票中表明选择哪些 
具体的政策。 

在绝大多数公民明确所持的偏爱上.从维护法律和秩序， 
廉洁的政府，到高就业率和合理的价格稳定,如果一个政党不 
去潇足这些政策偏爱 f 那无异于自杀。其结果是在诸如此类的 
政策问题上，两党会一起向公民提供他们中大多数人在每个 
具体政策上所需要的 东西。 在看不到大多数人赞同的政策问 
题上，每个党都会竭力去寻找一种有可能吸引大多教人的主 
张。每一政党都将设法避免在任何触犯投票人 而赢得 投栗人 
少的问题上陷于困境。① 

①在《民主的经济 理论： H 纽约：哈珀兄弟公司，1957竿）中，安东@ . 唐斯力图 
用正式的理论词语来描述这一过程 c 这一 理论建立在网 S 式经济理论*理非常相 
似的原理之上， 
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这样，每个党会向投票人提供它认为大多数人向往的事 
物。投票人无论选择哪一种形式都会使他们得到在每项政策上 
近于他们所希望的东西，可供选择的形式之间的差异是次要的。 

为 r 理解这一结论的全部意义,试设想有可能诱使两个 
政党相互竞争以赢得选举.然后在最后关头取消选举,而以抛 
掷钱币来决定输赢。那么究竟哪个政党在掷币中获胜有关系 
吗？顼期的选举的最大影响是驱使两党果取一些估计能吸引 
大多数人的主张。正是预期的选举对党和候选人立扬的力量 
才使投票人得以控制直接决策者和政策，在我们假设的事例 
中，即使选举在最 a 关头被取消，投票人也得到了这种好处^ 
通过在为满足投票人而竞争的两个政党中作出最后的抉择， 
投票人还能进一步或更具体地控制什么，这对他们来说已经 
是次要的了 0^ 

两个政党如此相像不易区分,通常是不满的来源。这一不 
满证实了我们的观点。如果两个竞争的政党在所提供给投票 
人的纲领方面大不相同，那么这就意味着至少其中一个党没 


①在法意大利以及其他许多《家，有两个以上的政党进行竞选，通常没 
有一个政党期望能在国会 W 多轚议席„在 这种* 况政*对选民的砰吁将不同 
于我们 e 经推述过的两党体制。例如，…些政党或许不打算去寻找一套期吸引各种 
不闻的选民的政策或问题，而可能打苒去哦引一个在态度或玫策立场上更为一致 
的集团，而不去吸引一个态度立场不纯的多数„它们随后期塱自己的当选成员如入 
议会中的政党联盟，并棍 据党在 国会中 k 其池政竞的相对大小，在内阁中取梅不阈 
的席位〔其中有' •名叮 能成为嫁#)。 

结果是,即使有严格的党纪,公民比起在两党制下甚至*不能直 接地* 择政 
策》 —* 受人欢迎的政策只有在选举后议会联盟形成时才会制定出来„如#我们设 
想联盟‘‘绢 8 i " 能代表多趙人 的偏爱 ，那么这个 m 领仍然是个公民们 没有机 会对它 
直接投畢的绢领。有关务种不网的政党制度的总结，见 g . m . 卡特和 j . h . #茨 
的 < i 2 U 世纪的政府与政治 K 纽约，弗雷德黾克 - A . 蒈雷格,1965年)，第3章和第5 
聿。 
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有接近大多数人的偏爱，因而错误地选择了一系列早在竞选 
之前就该抛弃的政策 a 那些说两大党之一在60年代中期就应 
当明确提出“撤出越南”这一政策的人并不知道，只要大多数 
人不支持这一政策，那么哪-个政党都不能这样做。如果这样 
的政策被认为能得到大多数人的支持，那么两党都会以不同 
的形式向投票人提供这- 政 策。 

总之，仅仅为了碱得竞选，两个竞争的政党会： 

1，收集有关投票人偏 t 的具本 政滾的信息; 

2，在每 t 政 t M 题上拒绝对那些被认为大多 
数投票人不会接受的政策主张承担 贵任； 

3 , 因此实际上为投票人制定一系列复杂的选 
择，这些选择并非投票人自已能作出， U 仍符合投票 
人的爱好； 

4, 在选举当夭，只向选民椟出两_继续存在的 
政策主张，每套政策主张都按每项能嘰引大多数人 
的政策而制定 


① 许多美国人雇住在政党竞争 效率不 卨的都市里;很多人则住在®些党内 
竞争不得不取代政党之间 S 争的州里 = 在 K 主党对南部的控制崩澳前,南部的州砗 
是一党的州。1929年至1956年间，所有南部的州和俄克拉何崦州的州无例外地 
是民 主党人 t 新罕布什尔和佛蒙特的州长部是共和党人 .. 在同时期内，其他 一》 州 
的一党控 W 的局面差不多没有中哳„ 

在这种情况下,党内的一些派别具有了政党的某此•色彩， E 如有两党制和多党 
制的统洽方式一样,也产生了两种®别和多®别的统治方式 

派别竞争在决策中所扮演的角色并不同于政党竞争所扮演的角色 3 沫别在名 
称和实际的结沟上都缺乏连续性。因此，选民不一定知道-个候选人_哪个激别。 
即使他在某个时期知斑.他在以后的时期也不-.定知道。派别内的有效竞争，也因 
人们可以很容易从这一派别转向另，浓别而受到削弱 s 对选华成功來说，人和人格 
成 r 重要因素,莳问®则成了次要的因素。总之,选平挨进人的投票离表*对某一 
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投票人真能像这…论点所包含的那祥控制具体政策 P 3? 
这一论点应加些什么限定？ 


7.3 多数人控制政策与少数人控制政策 

^ 时一个政党能通过采取投票人最关心的政策立场——对 
^ 这种立场的喜爱强烈——而不是在一个不甚为人注意的 
问题上采取主张来 M 得投票人。在计划新的高速公路路线的 
争论中，地力-或州的党或许会以照顾那些■因筑路不得不让出 
居住地因而大受惊扰的少数人的愿望，而不迎合那些不很在 
意的多数人的喜爱的方式来溆得选票。这些少数人懂得政党 
的立场并将去投票，而多数人则既不: T 解政党的立场，也不会 
去投票。® 

认真的少数人影响政策的可能性,并不损及这一迄今建 
立起来的 观点: 政党竞争使普通投票人对一个个具体政策具 
有大量影响。不过，政党竞争也确实开创了这一可能性:有时 
处于控制地位的是某些少数人而不是多数人。不管怎样，我们 
看到，政党纲领不仅能对投票人偏爱的有无作出反应,而且能 
对偏爱的强度作出有意义的反应。 


具体政策或一套政策的 苒爱* 远了，见小 V . 0 . 基的《南部政治 K 纽约： 艾尔弗雷 
»-人，诺夫4950年>,第14章。 

® R‘A •达尔 ： 《民主理论序01 (芝 如哥： 芝加岢大学出版社，1956年)的 
第4章、第5章对这__可能性和它对民主理论的含义进行了富有启发的理论探 
if. 
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7.4 投票人除开政策因素而受政党或候 
选人的趿引 

^4投票人影响一般的以及具体的政策这—观点路线的一个 
^重要的限定是,投票人不是因为政党提供了他们所赞同 
的政策或意向而投向该党。 

家庭渊源事实似年表明.与其说投票人受党的立场的 
吸引，不如说他们诞生于这个党内。一项研究表明，在成年人 
中，党的积极分子(双亲都属同一党)的后代中有70%至80% 
自认他们是其父母的党的成员。非积极分子的后代中有60% 
至70%也这样自认。①大多数投票人还在上中小学时就选择 
了他们要效忠的党。 

其他有 关集团 的联系只要父母的影响不是制约性的， 
不管在孩提时代，还是在以后摆脱这种影响的青少年时期，那 
么一种新的对党的忠诚(与党的政策无关)就会从同投栗人有 
关的或投票人所属的指示他确立政治方向的集团中产生，例 
如教会、工会、种族集团或社会阶级。 ® 

有窻授权 我们在前面提到，许多投票人避免根据一个 
政党的政策去选择或拒绝某一政党。他们放弃决策，希望他们 
的政治领导人来干这一工作。更普遍的情况是，如果拴票人不 
因家庭或其他非政策的理由而依从于某 •政党 f 那么他依从 


① A. 坎贝尔, P.E. 康弗斯, \V‘E ： ‘米勒和 D - E ■ 斯托克 斯 ; 《美国选民> 
(纽约:约翰-威利父子公司，1360年).第147 5' 

② 同上书,第 
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的理由是他喜欢它在少数儿个他喜爱的政策问题上的主 张„ 
在其他几十个几百个政党表明或不表明其态度的政策问题 
上,他部弃权。我们在前面看到，许多投票人根据对候选人广 
泛的，不涉及其政策立场的评价投票„他们寻找一个“好人”， 
或一个有经验的人或类似这样的人 

误解许多投票人对候选人和党的立场的观察非常之 
糟，因此虽然他们根据党的政策问题投票,但却投错了人或政 
党。② 

党的战略最后，党的领袖常常妨碍投票人以政策理由 
来依附党。他们故意用一拽标语，极一般和抽象的表白，动人 
的领导人形象或庆典来吸引投票人.避而不谈政策承诺或政 
策处理。 


以政策吸引人的重要性依然存在 


由于所有这些原因，政党竞争并不只采用竞相提供吸引 
人的政策或政策意向这种形式。然而，这种竞争(没有它，投票 
人也几乎无从对具体的政策发生影响〕，仍然是政党竞争的一 
个重要组成部分。 

在上面的数字中，很明显 ， 1/3的选民不像其父母那样栈 
票，在那些像他父母一样的投票人中，有些人投票可能是因为 
他们喜欢他们党的政策。虽然大多数投票人认为自己属于某 
-政党,但他们中的大多数曾在某‘时期投票反对过本党的 
候选人。甚至那#从不或极少抛弃本党的固执保守分子，他们 

①坎 K 尔■:?: a 选华- 1 )'政党 秩序 九 第 2 心页」 

@ 15：5；尔芍..《焚旧选民：*,第训 ； 页 
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所以固执保守，并非 由丁他 们对政策漠不关心,而在于他们的 
党年复一年地在其政蒗或政策意向上博得了他们的欢心/‘每 
个党的固执保守分子,’’小 v <0 •基在研究了他们的投票行为 
后指出，在-•般人所认识的党的立场上显示了相当高度的一 

致，① 

关于政策何题的误解方面，如果我们说(按照一项研究） 
50%有政策见解的投票人不能对两党作出区分，那么还有 
50% 的人则能分辨。如果在上•章 进我 们指出有半数不到的 
投票人对政府里-系列重要的政策问题上没有见解和毫无所 
知 ，那么半数多…点的投票人则有见解并 f 解情况。 

. 威胁性的或实际的边际选票摇摆具有特殊的意义即使 
冬爭窣投票人都是僵硬的无理性的固执保守分子.但只要存 
在着足以影响选举的 、关 心某些问题的边际投票人，政党也将 
不得不通过提供吸引人的政策或政策处理来进行竞争 E 在美 
国的总统选举中， 55% 的选票对 45% 的选票是压倒性的胜 
利; 52%对肋％或 53% 对47%是常见的。这样，投票 格局的 
边际中的小小变化将使选举改观。 

这學选票对政党的建议的反应是否就证明单是这些举棋 
不定的投票人就控制了政策？在任何特定的选举中左右摇摆 
的投票人是那些他们向来所属的党近来使他们感到失望的 
人。有一个动摇的人，就可能有许多本来可能动摇但最终并未 
动摇的人，因为他们的党成功地提出了他们能接受的建议。基 
的研究证明，即使是固执保守分子——或至少他们中的许多 
人——也准备随时动摇,但最终坚定不移，其原因在于党年复 


①小 V 负贵的选民 M 剑 桥：哈 佛太学出版社， 1 DS 6 年)，第59 ® 

• 96 . 



-年成功地称 r 他 hi 心。假如一些政党能有效地发现并满 
足大多数公民的偏爱.那么我们将#到,在任何选举中左右摇 
摆的边际投票人佘作常之少_■这正是我们所真正看到的情况。 
我们看到的情况与这--结论相符:政党在任何一次选举中都 
对数量大得多的公民的影响力或力量作出反应 t 而不是对少 
数叛党的人作出反应„ 


对政策的选择性控制 


在任何政治体系中,单单一个投票人是不会对所旮必须 
在选举后加以决定的政策问题表示其观点或偏爱的。因此我 
们可以说，根据政策而进行的政党竞争，由于存在着边际摇 
摆,可以在某些具体政策上，而不是在大置的政策上，给投票 
人以有力的影响。1968年，摇摆的投粟人可以影响有关越南 
战争、种族关系以及城市问题等具体政策。但在税收和財政政 
策，经济发展、外援、交通、与北约的关系，以及教育等方面几 
百个问题上，投粟人的影响就不这么有效。 

兮辱莩 孪哗幻咛学睪丰睪學申为 f 苹哕不畢 

卒考，这种说法使我们阐述权力运用中的公民参与稍为擠确 
一点。执政党常因一批摇摆的人不满意其成就而失败 。① ft 
1953年的总统选举中，许多投票人加入了驱逐民主党的行 
列，因为他们反对朝鲜战争,反对国内共产主义的某些抬头现 
象，反对政治腐化。一些投票人在不清楚共和党人将奉行什么 
具体政策的情况下就选择了新的候选官员，有力地促进在上 


①坎贝尔等 J 美国选民>，第554奥， 
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述三个问題上制定新的政策 u 


7.5 其他限制条件 

_些不打算获胜的政党。政党竞争使公民在政策的权力 

运用中极大地影响了-•般的和具体的问题。这种观点当 
然建立在政党竞争是为了贏得选举这一假设上。但是,有时候 
政党把追求其他目标置于贏得选举之上，或者为了体制上的 
原因,它们未能全力以赴地去竞争。一个政党可能产生体制上 
的故障,而妨碍其获取胜利。例如人们都相信，许多地方 fn 州 
的共和党的中下层领导人在1964年支持戈德华特竞选总统, 
是因为以他为候选人会加强他们在党内相对于党的中央领导 
的权力，而不是由于他们认为他能 当选。 

缺乏党内团结。我们将再一次提醒，只有在候选人被选 
上后遵守党的立场的限度内政党在政策上的竞争才有把决策 
扠交给投累人的可能。正如我们已经指出的，许多欧洲民主国 
家和美国的一些州的候选人就是这么做的,但在美国的大多 
数州以及美国的全国性玫治中，这样做的则比较少。 

确定不了公民的«爱。最后，政党在政策问題上的竞 
争，只有在政党正确地确定投票人的偏爱(在投栗人确有偏爱 
的问题上)并成功地对他们提供具有吸引力的选择方案的情 
况下，才能有效地 JG 决策权交给投粟人。 
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7.6 政党对投票人的控制 


&党的作用不只是对投粟人的偏爱作出反应(或不作反 
应)，而且还要形成这些偏爱，反对党，尤其是它的领导 
人和干部，其主要功能在于对执政党不断地加以监视，并提出 
言之成理的批评和对公民提出其他可供扶择的政策。除了那 
种党派分析，他们也成功地进行了大量无理性和非理性的灌 
输，因为公民把所选定的政党当作一个提供咨询的组织,就像 
家庭、教会、工会和其他组织一样,能在政治态度和问題上为 
他们指路。 

《美国选民》的作者们在总结了许多对投票的研究后，提 
出了这一问題 s 选民是选择党来适应他的看法,还是选择他的 
看法来适应他的党？他们的回答是不含糊的，即使他们的语 
言是呆 板的： 

…… 在我们进 n 研究的时期里，党籍对一些关 
于可以觉察的政治因素的看法的影响，远比这些看 
法对党藉本身的影响来得重要。① 

塞缪尔+比尔在他获奖的英国政治研究中写道： 

B 政党不只是搜集一些集团的意见，它还惮精竭 


①坎贝尔等美国选民>，第135页。 
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^ 虑地通过建立关于政策的公众思考以及授票人对可 
供选择的政策及其可能性的辨识力的框架，来制造 
这些意 见/他 继续说 道：“ ……这些受到研究人员支 
持，在全 M 各地都有组织并不断受到大众媒介注意 
的政党，其本身已经大体塑造和引起了它们将对之 
作出反应的要求 /■© 

正如我们在前面一章中看到的，对公民和领导人的灌输， 
以及随后他们就公正竞争的规则、政治游戏的规则 f 以及某些 
不如此就会使社会四分五裂的政策争端取得的一致,所有这 
些都缓和了权力运用 许多社会机构和过程为了形成公民态 
度和偏爱，完成了这样--个起统一作用的灌输工作，政党就是 
其中之一。 

政党力图避免树敌。如果因而它们的立场有时是小心翼 
翼的，怕惹是生非的.或模糊不清的，那么其影响将缓和而不 
是加剧公民和领导人中的冲突。政党活动倾向于使所有决策 
参与者不在某些具体问题和计划上固执己见,尽管同时容许 
口头上的不改初衷^■此外，政党也竭力去使公民懂得偏爱与可 
能两者间的差别，而在缓和公民要求和减少分歧方面，没有什 
么比这一课更重要的了。我们将在第12章中更详细地谈论这 
— 点》 


① S，H •比尔:《集体主义时代的英届政治 JC 纽约 : 艾尔*當德 . A . 诺夫,1966 
年)，第347 „ 
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利益集团领袖 


a 管利益集团屡被指责为有种种罪恶,我们大多数人承认， 
^利益集团帮助人们决_定他们所要的东西，并使直接决策 
者注意它们的愿望。在某些政治学界里现已常说的“利益表 
达”,实际上就是这些集团的与众不同的功能 

同一些浅薄的看法相反，它们表达的利益并非总是为己 
的。许多集团追求各种形式的“公共利益”，例如妇女选民联合 
会，以及一些旨在影响对越南政策的集团。许多其他集团除了 
关心他人的福利，或者关心政治行动本身外，还追求具体的狭 
隘的利益，但不是其成员的利益。正如 E * E +塞茨内德所说， 
美国废除死刑联合会的成员当然不指望自己被处绞刑。 ® 


8.1 他们怎样影响政策 

4 m 有真正的权威来制定政策的是直接决策者，而不是利益 
%集团领袖。如果利益集团领袖将他们的愿望传达给直接 
决策者,决策者为什么予以注意却不明不白。决策者为何如此 



呢？ 


投票的动员 

在美国,最流行的有关看法或许是.利益集团之所以强有 
力，是因为它们的成 员是投 票人。不过.许多政治学家怀疑这 
一 解释是否充分。小 V ■ o • 基颇有说服力地论证说,如杲利 
益集团试图以对选票有控制权来威胁政府官员，“它们不过是 
将退膛的枪对准立法者/③ 

基和其他人决不认为集团的从属关系不影响投票 Q 他的 
论证却是在公民准备投哪一方的票时,集团的从属关系是个 
相对稳定的因素。利益集团领袖如果想以诱使投票咳 
来奖惩某一政府官员那么根本不能奏效。把集团同一个政党 
挂起钩来霈要一个繁重的灌输过程 /一旦 成功，集团同政党的 
挂钩就很难随意摆布。政党或多或少永久性地控制了集团。④ 

还有其他的原因使利益集团感到很难“拉累' 


1, 许多利益集团小得无足轻重。 

2, 在由不同成份组成、拥有大量速民的大利益 


①例如阿尔*搀和小 G.B ■鲍威尔在 f 比较政治学》（披士顿：利特 
尔-布朗公司， 1966 年)，第 74 财起„ 

© E ‘ E • 沙特璀彔洧: 《半君 主的人 K? (纽约 s S 尔特，莱因哈特和温 斯钡公 
01,1960 年)，第 26 页, 

③ 小 V ‘ 0 - 基论和美国民主 >( 纽约: 文尔弗賞薄 .A - 诺夫,1961年)， 
第 522 SL 

④ 这挂构程是怎忭经常起作用的，见 A •坎《尔， P • E * 康弗斯， W • E - 束 
勒和 1> ‘ E _ 斯托克斯的 4 美国选民 >( 扭约: 威 利父子公司， I960 年).第 327 页起， 
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_ 团的领袖们一 
1相百佶件油婪 








大的浪潮， 它在 果狎程汊上席卷/谷种各枰、谷个阶 
级的人 ，甚至置最有纪律的大压力集团的领袖的告 
戒 于不顾 。”®他在这点上的一个具 体例证 是比较 
1936 年后背离民主党的趋向。如果一些工会有能力 
影响其选票以支 括民主 党的话，那么人们本来应该 
发现一些工会家庭背离民主竞的速度 一般要 比体力 
劳动者的家痣慢得多^可是，多年以来这两类 家庭的 
背离运动大致是相同的。 

① S: «舆论和美 B 民主 s, 第 5D 5T 

② M 上书，第 H 2-523 K , 
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积极分子的主要的角逐规则 


作为另一种解释，基 论证: 政治类似一场由利益集团发言 
人，众院参院委员会成员以及行政部门官员所做的封闭性角 
逐。它的形式大致是“如果没有选举，或者不关注舆论的性质 
时所会采取的 形式； 也就是说那些直接有关的人使他们自己 
的意见在决策过程中为别人所听到 '人 们恭听利益集团领袖 
的话，并非因为他们使用权力，闹是因为他们被认为代表着根 
据公认的规范或管理少数积极分子的规则应当为人所听取和 
考虑的利益。那些规则规定所有有资格参加角逐的人都将得 
到公平的待遇。有时参加角逐要有一个组织，除此之外，组织 
宣传活动以及其他的活动都不过是形式而己^① 

,其他--些利益集团的研究者竭力支持这一解释，尽管他 
们还没有像基那样提出即使没有选举，角逐也应当采取同一 
形式 。 如戴维•杜鲁门在写到利益集团对立法的影响时指出， 

“ ‘压力％当被看成是不同形式的贿赂或压制时,在立法过程 
中并不是利益集团的可资识别 的特点 与此不同, 他说： 

, 它不如说是一种调节向政府提出的相互冲突的 
要求的手段，以使一些对行政管理过程的基本期望 
(其中有些已写入宪法和法令，而更多的则没有成文） 
免遭剧 烈的和无可挽回的践踏 = 这些对“角色规则” 


① 论和美国民主第 526-527 页,， 

② D - B • 杜#门:《行政管理过程 K 扭约：艾尔 弗茁德 .A ‘诺夫,1%0年), 
第351页。 
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的期望本身就是利益，尽管大部分没有被组织起来, 
但它们或多或少显著地同那些形式更明显的利益相 
重叠。 ® 


不过，还有另一种解释。 


8.2 党派分析和其他说服 

yy 先前的解释更站得住脚的是这一 解释： 利益集团领袖们 
^通过说服来影响直接决策者。他们试图说 服他: 他们所要 
的正是他认为最好的，或者他认为最好的包括了他们所要 
的。 

你或许 会问: 就是这些吗？没有“压力”？没有诡计？没 
有机巧的策划？所有这些都是可能的。比如，一些官员干脆就 
受贿，或者为他们从政府退休之后能得到一个高薪工作的前 
景所诱惑。但是,权力角逐中利益集团参与的主要手段是说 
服，而它确实是有力的。 

说服采用多种强有力的形式，正如我们在承认权力运用 
中非理性和无理性的影响时已经多次注意到的那样。它差不 
多常常是空洞无物的——不过是口号标语式的说服。它常常 
有欺诈性，并常钻没有公开的焦虑事项的空午^ 

但利益集团的说服也通过我们所称的党派分析来进行， 
尤其是它企图与决策者取得联系时，这些决策者的职责要求 


① D ■ B ■杜兽 n : •(:行政管理过程 J ■，第 392-393 S . 
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他们现实地察舂各神政策的优点，他们要求充分的分析，因为 
他们的对手也会备有这种分析武器，利益集团十分善于作党 
派分析,而党派分析或许是它彳 f j 的影响力或权力的主要来源。 
利益集团的领袖们帮助直接决策者分析他本人的态度和价值 
观在政策匕的含义， 

当然，利益集团或许会尝甙其他种类的分析——甚至试 
图根本改变直接决策者的世界观、政治哲学、最稳定的原则， 
或偏见。不过，我们的假设是，他们的教育或说眼工作较多地 
限制在，具体地说，向直接决策者指出，利益集团所期望的政 
策怎样与决策者的哲学、价值观或原则相一致。例如： 

……1955年，一个众院委员会■举行了--次有关 
建造空军学琬的计划的听证会。邙筑师的最初设计 
多少是现代化类似纽约利弗大厦式的铜筋破璃结 
构。弗兰克、劳埃德‘赖特乘到委员会前，不同意这 
一设计，其他人则批评不使用美国传统的建筑材料。 

随后 ，各种提示接踵而来，说计划有些偏激， 甚至是 
非美国式的。对外战争退伍军人组织把这一设计看 
作是 “对美国遗产和传统的侮辱'后来明白，幕后操 
纵这场戏的是那些泥瓦工联合会的人和该组织的公 
共关 系专家 ，以及那些对使用砖石和其他传统的美 
国建筑材料感兴趣的人_瓦工联合会在调 兵遣将 
中，得到了尊敬的约輸 .E - 福格蒂的合作。他是来 
自 罗得岛的众议院议员，也是当地一个砌砖工工会 
的前任主席„① 
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立法者、行政部门和文官常常声称他们只是在合情合理 
地被说服之后才同意利益集团的要求的。他们说他们并未受 
到强制、压力或欺骗 n 我们可以把他们的强辩看作是他们不愿 
意承认屈服于利益集团这一羞辱的证明 n 但也有事实证明官 
员总的来说，除了他们自己相争以外并未受到遏迫，以及为了 
有效起见，利益集团确实不得不进行说眼，而 a 必须用比颠倒 
黑白更好的工具来进行说服。 

一个给人深刻印象的证明是一项由鲍尔、普文和德克斯 
特所作的外贸决策10年研究他们发现国会议会在分析政 
策对他们自己的基本价值观的含义时十分依赖利益集团的帮 
助。 -个 极端的例子是 .. 



一个身为贸#战关键入物的国会议员的助手 
说：“为了得到信息，我非得在我们的院外组织中敲 
他们的脑袋，以找出我想找的东西。我必须一次又一 
次地逼迫他们。”一个園会 i 义员在人们问他从他一边 
的院外组织中听到了些什么，他是否受到速些组织 
的遏迫时答 道： “吒，不,正相反。是我叫他们来 ，想哄 
代们，抬起他们的大屁段，起来千些事情。”对许多国 
会议员来说，利益集团组织是关干他的选民中重要 
集团的态度的一个信息夹源，是研究数据和演讲资 



f 有助于他推行自 


① 小 V . 0 - 基: 政治、政党力集托4斯 . Y . 堯罗书尔公司， 
1958年\第148咏 

② ft ■ A * 鲍尔，1 徳* 索拉+热尔和 L ■ A • 德克 斯特： 剀事务和公共政 
策> (纽约,艾姑顿出版社,1963年、 
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的宣传伙伴 

另一顼杰出的关于州政治而不是全国性政治的研究，也 
强调利益集团的研究与参谋作用，正如〜•个州立法者在对院 
外活动人士的一段典型评论中 所说： 


他们能简洁地研究问题和表达问题，大 多数立 
法者没时间或不愿干这样的事^ ■没 有他们，他也不明 
白法案和问题。一个议员要花好儿小时才能吃力地 
读完的提案，一个职业的院外人士，能在10分 钟内就 
解释清楚。两面的人都会向 你靠拢，这样你就能平衡 
所有一边倒的提案（所有提案都是 -- 边倒的）。② 

总之，直接决策者有一套基本的处理方法。他面临政策选 
择。只要他认为适肖，他就有很多自由或斟酌处理权来行动。 
他不知道哪些政策最能适合他的基本态度或原则。他需要帮 
助。利益集团用事实和分析给他指出怎样达成决定，成了帮助 
他的最重要的工具。 


建立联盟 


当许多利益集团领袖发现他们有共同的利益时，他们在 


① R . A ■ 鲍尔， 1 .嫌•索拉-择尔和 L . A . 德克斯特:《美国亊务 S) 公共政 
策 K 纽约，艾 S 镅出 版社,1963年)，第 440-441 5(, 

② J ■ C . 沃尔克, H - 允劳, W . 布坎南和 L ‘ C - 弗栴* ; «立法系统 J ■(纽约， 
约翰‘威利父了-公司，1962年)，第 33 S 页。 
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所想要的政策与他们必须向之呼吁的直接决策者的根本态度 
之间取得一致的或然率就提高了。在空军学院的例子中，赖特 
与泥瓦建筑彳 k 结成了联盟。把他们联结起来的是这种叶能性： 
通过迎合国会议员保持美国传统的兴趣，每一方都能得到他 
们想要的 东西。 

如果不同的价值观投+同的直接决策者所好，利益集团 
领袖们就呷以进行告作，保证止每 tK 接决策者听到他最易 
作出响应的价值观。1946年的<〈就仆.法 X 这一项正式把保持 
充分就业的任务交给美国政府，并建立总统经济顾问委员会 
的重要立法，大部分是工会集团与美国退伍军人委员会、美国 
全国有色人种协进会、全国农场主联合会、全国律师协会，以 
及其他组织之间合作的产物。① 

对假设的检验 

如果我们对通过党派分析的利益集团权力的假设是正确 
的，那么它有助于解释一些利益集团发起的对准法院而不是 
对准立法者和行政官的运动为什么非常有效。例如，全国有色 
人种协进会自1_945年来，通过将一个又一个案子提交法院 
(不只是为了保护个别黑人，而且还使法院重新考虑在重要政 
策问题上的司法学说)，已经稳定地在住房、选举权、交通、教 
育、陪审团责任等政策方面为黑人贏得了权益„ ©从 表面上 
看，人们可能会奇怪除非法宫贪污,一个利益集团怎么能影响 


① 杜 t 门：《行政管理过荇>+第 363 R , 

② OE •沃斯^诉讼作为压力集团活动的-种形式？钗€美国政治与社会科学 
年刊>，第319篇 C 1958 年9月）。 
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: TI 但如果利益集团主要通过分折 （ 旨在用检验政策与 
基本态度和目标是否•致的方法导致吋政策的再考虑)来进 
行工作，那么3全国有色人柙协进会在法院的案例中暴露出 
旧政 策与宪 法规则不一致时.法官被吸引到一个渐的政策力 
向也就不足为怿厂， 


匕3决策中的偏见 

yp 美同,在新左派背后的许多能量是由它的这一信念产生 
ft 的 ； 有效的政治组织过于为那些已经在社会上受惠的集 
闭所垄断。他们说，穷人和黑人并不分享像美国商会或全国制 
遗业 b 会这样的组织听行使的权力，也不怎么 分享劳 联一产 
联行使的权力。新左派声称，甚至像全国有色人种协进会这样 
的组织也成了中产阶级的组织。 

虽然，利益集团组织更易于资助，也较易于得到资助，因 
此它对于受过高等教育的人或富人要比对社会地位低下的人 
来得更有效^在政治说服中利用专业的公共关系公司可能意 
味着，与过去相比，只要付得起钱就能买到有效的说服。一份 
美国的利益集团名单表示，这些利益集团绝大多数是商业组 
织。在农场主当中，只有较富裕者才加入农场利益集团。一般 
来说 〖 加入利益集团的次数明显地同社会经济知位相联系，① 
甚至女选民联合会也成了一个中产阶级,甚至是中上阶绂妇 
女的联合会 3 


① fl 关这一证据的总结.见沙特施奈簿的< 半若卞 的人卽，第 30-36 5。 
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决策中的偏见当然不局限于利益集团的参与。选举 产生 
和被任命的直接决東咅大多数来自较优越的阶级.在联邦政 
府，他们中的60%来&商业和专业人员家庭。 W 此.他们将寻 
找或倾听那钱他们單 就间情 其愿望的利益集团领袖 3 滅然，官 
员并不认为 Q 代表某呰盼级的利益而反对其他阶级的利 
益;他们是依据自己的组织隶属关系来看待普項的利益的。在 
小城镇政治中， 这一 现窄特別突出:在小城镇的商业界与 改沿 
官员的豳治关系中，双方都把公共利益看作等于他们意见一 
致的东西^当然，每个人都是那种反映家庭和集团的社会经济 
地位的早期和不浙灌输的产物„更有甚者^中产阶级的态度祁 
政治偏爱的威望在一些闻家包括美国,非常之高,以致许多社 
会地位低下的人都赞成它们^这样就同意并巩固了他们或许 
应时时抗议的决策偏见„其结果很容易为决策中的阶级偏见 
作辩解,避而+谈任何利益集团的隐蔽的或邪恶的活动。 


8.4 利益集团的局限 

加果像基所说的，利益集团政治是这样一种游戏,在其中 
团的要求只有在被认为是合法的要求时才被接受，那么 
决策中利益集团的砝码并不比直接决策者给予他们的砝码来 
得重。当然，这一砝码是重的。另一方面，如果它们的力置主 
要来自党派分析，那么力量虽大 f 它们还是要受到向之呼吁的 
直接决策者根本价值观的制约。在不贬低利益集团的巨大力 
量的情况下,我们来看一下某些外加的牵制： 
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1 , 利益集 团之间 的冲突抑制丁每个集团的影 
响力。 

2, 由于许多公民同时依附 T 好几个 f 组织的 
或无组织的利益集团，其中任阿…个利益集0都不 
能独自驾驭他们的政治 能賢。 0) 

3, “社会中任何地方的酰定关系和期望所受到 
的扰乱 '可 能从无组织蕞团屮产虫出 新的利益 
集团来纠正这一扰乱。@ 

4, 一个利益集 a 大部分组织的活动都在为它 
的成员澄清一些政策的含义，因此，这种沽动甚至不 
打算去直接影响直接决策音。® 


8.5 其他国家的利益 集团® 

龙 苏联，在政府中和数以巨万汁的参加这-经济体系的社 
^会化的工商企业的人们中，#在着不同的利益组合。其中 
一些利益组织例如工会楚正式的组织,但不起利益集团的作 
用。它们只是被组织起来贯彻政府对经济的管理。其他利益 
组合根本 没有正式组织起来,它们仅仅代表了一批对决定在 
苏维埃体 制中谁升谁沉非常重要的忠诚分子或派系。有时，一 


① 杜鲁 n:tff 政管理过程第 509 R . 

② 同上书，第511页， 

③ S 尔等:《美国韦务和公共政策夂第 398 S ,, 

④ 打关的调丧， S 1 H ‘ W ‘埃尔曼编:《内个 大陆上 的利益集团>(朽.兹择 ： 匹兹 
识大学出版社 ， 19胡年） t 
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些此类非正式的集团被其他集团消灭,例如，他们的领导成员 
或许被撤职、被流放到边远地区，而那些下级人员因而得以将 
他们的忠诚转移到更加成功的领导人身上= 

在囲方式 的民上 体制中，利益集团扮演了各种各样的角 
色，如我们在美国的例于中指出的那样。在西德，一些经济利 
益集团的会员资格由法律规定。政府使用这些集团来管理经 
济。在英 H ， 虽然利益集团具有同美国的利益集团非常相似的 
法律地位，但两者同政府的接触大不相同。在英国的议会制 
中，首相和内阁的权威，加上党的纪律，大大削弱了议员的权 
威^因此，利益集团领袖们把他们的时间花在培养大臣和内阁 
成员.党的领袖以及高级行政官上。不过，它们还有一种议会 
的影 响力: 把几百个商会的前任或现任负责人选入 T 院 

欠发达国家，因文盲和落后的交通与通讯手段,或 W 缺乏 
大众参与政治的经验，政治参与程度很低。在这些国家里，利 
益集团的“利益表达”功能或许比(尽管这_ -- 点还未证实)发达 
.的民主国家更重要 s 因为在 这样的 社会里，代替利益集团作为 
引起直接决策者对公民需要的注意的其他途径，比起发达国 
家的各种途径来，其有效性要差得多。新闻、研究、有情报根据 
的公共讨论都很薄弱。 

可是就在这些国家，利益集团却是薄弱的。例如印度具有 
一个部分是从为自由而斗争中承袭下来的利益集团结构。但 
其中的有些集团，特别是农民和工会集团，因从属于政党而被 
削弱。例如，国大党控制了从属于它的工会——印度全国工会 
大会，当国大党需要把工人的不满瞀告国会大会时，它就把印 

① ■比尔:《集体主义时代的英闰政治 ： 〔绀约 :艾尔 弗當徳 . A . 诺夫,1966 
年 h 第 37(； I 
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度全国工会变成了党的一个宣括工具 。① 许多其他可能的集 
团千•脆就没有组织起来。 


① G ■ A _ 阿尔 象德和 [S . 料見馆姨 Tte 区舰卽(普林斯孩.抒林斯 
彼大学出版 mo to 中 y 甩 m r 祝 u 匕 
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直接决策者 


Jj n 果你或我决定宣布所有的时钟都要朝前拨一小时,_者 

为我们州的公共住房拨一笔新的款项，那么这种宣布将 
毫无结果。但对有些人，这样的宣称在实际上将发生他们所期 
簠的变化,这些人就是在笫5章里指出的直接决東 
■= —个人依据什么法令 . 习惯、規则或程序来扮演直接决策 
者的角色？我们看到，除了极少数以暴力为标志的情況外，只 
有把权威交给他时，他才扮演直接决策者的角色^并非所有的 
权威都是法律授予的。在斯大林独裁的大部分时期，他是党的 
总书记，并不是政府官员。在美国，一些旧式党魁就握有像斯 
大林郝样的决策权，即政党的权力可被成功地用来给最离级 
的政府官员下命令。但大多数的直接决策者是政府官员。 

许多体制中主要直接决策者的头衔、任务以及权力是众 
所周知的。为了了解直接决策者是怎样在决策过程中发挥他 
们的作用的，这需要我们进一步探究： 


1, 某些直接决策者的某些专化作 用； 

2, 他们是怎#组织起来 相互^作的； 以及 



3, 他们是怎样用非正式的合作来补充有组织 
的合作的。 

在本章中，我们将探究美国总统.联邦和州的立法者、联 
邦 1 州和地方政府 的行政 官的某些特殊作用。 


9.1 总统 

t 宪法授予他的权力而自’，总统比美国其他任何官员都有 
权^他比其他任何官员都有广泛得多的任命权。他监督 
待政部门。 ® 他是全国武装力量的总司令。他对外交谈判负主 
要责任。 :他 能否决立法。他能做许多超越宪法明确规定和允 
谇餽做的事,以致差不多“集国王与首相于一身'②他在决策 
中是怎样变得如此重要的呢？我们提出三个答案。 


1, f 吟卑毕 暫奉寧箄寧命哼令毕甲 f 辱 
了孥木中丈学。由于近年来政府承担了某些新的职 
. 『责，诸如货币管理、外援、太空探险，于是提出了 ffl 会 
没有能力和时间解决的技术问题 》 当国会随之将这些 
任务授权给行政官员时，它进一步增加了总统对政 
- %策的影响力 f 就因为他拥有监督行政官的宪法权威。 

① 随着联邦官僚人数的增长(从1901年25万人增至4天的3百万)，总统 
的任务和权力因而也随之增长。 

② 有关总统职位以及总统与国会的关系的进一步分析,见 N - W • 波尔斯比 
的《闽会和总统职位:!》.<现代政治学基础丛书: K 新泽西，恩格尔伍瘍克利 夫斯: 曹4 
蒂斯 -S 尔公司，1964年)。 
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此外， J 1 会明确地将日 ar 旳决窠衩喊交给 
总统， p 要求浼向 阗会 汉与年 W 谇开支。国会的 
_令也4少有意地+_ 犬总式的决策 杈力： 《铁路 
工人法》、《塔夫脱一哈押利法 》. < Ut 业法久《国家安 
全法 . M 〈原子 t 法》, 等踔，每--神都指令总统从国会 
弗儿取得芡些决策费 :： h 

2, 伞轉料神心爭净每 f 享_味苹 

f _t ^ ^ ^ ^ T ix ^ f a ^ f 

'毕想咚辛 料料 由于国会的 
领导因委员会制度而分散，以及由于议员知道某些 
人或小组必须负责组织一项 上法绍 要，议员已非正 
式地把提出一项重大的立法的权威和明确的 t 任授 
予总统，而他们 ii G 則几 f 不担任任何类似的任务。① 
很清楚，总统领导立法的权威现已确定了下来。② 
总统作为他的觉的领袖也行使法律外的权威。 
授予他这 -- 权威有多神原因，其中之一在于他是他 
竞的最有效的发言人，他的讲话在报上所占版面之 
广是其他任何政府官员的声明所望尘莫及的。再者， 
正如国会需要领导一样，政党也是这样。 

3, f f ffe 

學外吵 踔苹事 他对用人和拨款的控制，他的宣传 
力量，他可以提拱的各神恩惠，他 能对 立法者自己的 


① R-E. 诺伊施 塔特: e 总统 职位与 i& 規划总统的網 领》, 栽《芙国政治学评 
论： J ■第49朗119昍年 U H), 第9811 C, 

② 权关总统权力与 W 会的冲突屮，见 R . A ■ 达尔的《基 ㈣ 的多元民芝加 
ii ： U 钇纳利 H L %7 年）第； HJ 服 


- 1)7 - 








法案伊制造的 S 难一 一所有这些柹来 ':1 予总统杈竣 
——问接地给 _ T 诂-卞.央筑中其饱许多权力 t 结犀是 
他卷与丁立法4贺和々；政 决铕的 4 ti 程，、他没有3 
么进不去的决 t 項嘁戌计^ €起迚享有的广泛的 
正式和非」1:式的杈力，饨3韦操士 G 机会。约翰逊芯 
统于 i 邪7年杖在他为彳乂〃’ 范围内 t 奇冻结部分料 
邦支出项 S ,这足 -- 4 g 迮保使国会设员支持他提 
高税收提议的战术行动 总统没有要求国会间意增 
加税收的权威，但他还有许多不同方法来运用其他 
授予他的杈威把国会拉到估 -- 边。® 

当我们在以后几章考察直接决策者之间的合作时,我们 
将进一步澄淸总统的作用。 


9.2 立法者 


. 碁本原理上,人们熟悉立法者的决策作用。在美国政府 
中，所有政策必须通过立法规定，除了授权给行政部门的 
决策以及法院的专门决策。 


在: 


® 想统在…个又一个 领域中 郝榑到政府主*各»»长的#助。作为一个内 
阁整体, 他幻不 会给予他很多帮助,这点《得-提，因为在议会 M 中，内 ffl 作为一个 
整体机构具有柑对的重$性。总统怎样使用痄为他琛问委员会的内阁，这取决 f 总 
统本人。因为法律 a 有熳定 e 何内阁整体权 t 内阁成员傾向于在某*具体问題上 
专门化,两不去发展决策中总统想依鶫的总的能力—威尔进 * 统的陆军部长对海军 
w 长所提出的》门闽的合作芬道 : “我 一 a 部不关心海军的亊,陆¥的事你也不用 
攘心-咱 f ! 各管各的事，诺. ■；： 总统的内阁 V 贺桥:哈佛大嗲出版社,1959 





对仟何经山选举产生的人民代表——立法者和总统或州 
长来说，一个重要的问题是他是否应当支持某®他认为是最 
好的政策,或者某些投票人听要的政策。对立法者来说，另一 
个何题是他应当为所有公民的福利而工作，还是仅仅为他的. 
选民而丁.作 ，这些 问题对代表本身来说都是实际问题,们长 
期来是政治理 i 仑中的争端 

事实上，立法者执行各种不同的代表任务。有关美国州立 
法的一项研究把代丧分成以 卜三 种人#晕伟七声称他按他 
认为对的和正当的办，他不相信那些别有用心，试图影晌他的 
人。他可能认为，"如果人们掌握事实,那么他们所作的判断会 
同代表的判断一样他或许 也认为 ，如果他同他的选民有意 
a 不一致之处,他应当力图说服他们,作 f 则是那种不运用他 
的独立判断或原则性见解的人。正如杲一>代表说的：“选区 
叫我做的亊是我最重要的工作……,如果他们要我迁移这个 
州议会会址，我拼了命都会去干/而辱：亭是这样一神人:他有 
时充当受托人，有时充当代表，或在 M 题的某些方面他扮演受 
托人的角色，在另外一拽方面则以代表身分出现。 

在这#角色中，哪搜是大多数立法者扮演的角色？在四 
个被研究过的州中，过半数的立法者视自己为受托人，不到 
1/5的人自认为代表，大约〗/4的人自认为政客， 

①例如,见埃镲*'伯克在他的€对布里斯托尔选民的讲话 5 K 1774 年)中的经 
典性论 点:立 法者应螢他“开明的道德心”的指导^见《桕克著作》(波士* ; 利特尔- 
布朗公阈 ， 1866年)，第2卷, 第抑一 98 «。 有关这一历史性辩论的总结和评论， a 
C . J . 弗黾德里克的 《立 宪政府与民 iK 波士顿,吉恩 T 1946年)，第14聿,以及 S . 
Hitt 尔的4：集体主义时代的奠 国政治 约：艾尔弗霣德 .A - 诺夫公司,1敝 年〉， 
第1觫分， 

@ J ' C ‘沃尔 H 尤劳, W ，布坎南和 L . C . 弗格氦 《立法系统 >( 纽约： 
约輪•成利父于公 S ] , 1%2年)，第 272—273 5 L 
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立法的斟酌决定 

不过，立法者的角色并不像所插述的那样简单。正如我们 
看到的，公民没有足够的信息,对大多数政策问题也没有多大 
兴趣去发表意见。他们既不赞成也不反对比如禁止核武器扩散 
的条约。因此，一个国会议员常常成不 了“代 表”,尽管他應意这 
样。他被迫行使他本人的斟酌决定权。在这方面他是怎样做的呢? 

在一项外贸决策的研究中（我们曾在有关利益集团一章 
屮详细引用过).鲍尔 • 普尔和德克斯特曾充分考虑立法者享 
有的斟酌权，并对立法者的决策作用产生了深刻的觅解„他们 
的分析有如下 述:① 


1，传统的有关立法者的看法把他看作： （ a ) 很 
像一个参加选择题考试的学生 -- 样，他面对着一些 
预定的选择，并从中选择一个 答案； （ b ) 必须根据他 


的最佳判断或根据他的选民的愿望作出抉择^ . 

2,但相反，立法决策程序的最重要的职责是决 
定需要考虑哪些决定。 

3，为了决定考虑哪些决定，国会议员必须决定 
怎样对待他的任务，怎样安徘他的时间，怎样分配他 
的资源，以及往哪里投入他的精力。 


①这萆,他们分析的结论主要是引用他们自己的语言，虽然并非全部如此， 
但为7■强调，我绐了这一分析-个较正式的结构，见 K . A •鲍尔.德 -- 索拉和 L . A . 
德克斯特的<美国事务与公共政 《»( 新泽西，思格尔伍德克利夫斯,普兰蒂斯尔 
公司 .1963 年)， *405 页和478页„ ; 
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4, K 会面佐着如此多的问越，每个国会议员都 
可以自由地决定对大部分问題不加理睬或予以新的 
解杼: ■ 

「■, &可以 选扦书咹吋他乘说不会在他的判動 
与他的进民的选择之 N 造成 > 究的问 U 卩他能选 
择那性 下会 f 他内现点 与选民 的观点尖锐对立的 f «1 
题 '' 

6, W 会议员选扦处理的问题是由他想干什么 
工作决定的，因而是由他对其前程、专业特点以及活 
动的选择所决定的。--句话，是由他的职位的 f 要而 
不是 由公民的特殊集团对某些具 体问 題的观点决定 
的。 

% ^0会不是一个被动的机构，仅 仅汜苹 一些因 
公众压力而迫使他注意的早己存在的公众观点。国 
会是仅次于总仡的发动和造成政治问题并把它们投 
入全国公民辩论的主要机构。 

除了处理重要.的政策决定外,国会议员还有很多事情要 
做。他或许决定用在他所支持的政策以外的方法在选民中建 
立起他的声誉;他或许回避政策制定，而把他的稍力放在国会 
调査上，正如参议员凯弗维尔所做的那样。或者，像许多国会 
议员所做的那样，放在对选民提供私人眼务和为他的选区谋 
利 益上。 或者把精力放在成为政党选举机构的领导人上。如 
果他把政衆制定作为他明显的公典事务来干,他也必须为每 
届国会或可能为个人的仕途选择那些使他得以崭露头角的政 
策问题。这些问题是外交政策、农业;汽车安全、最低工资、行 


. 121 . 


政政策,还是別的什么9作为一个参议员，约翰‘ F • 肯尼迪选 
择 I •积极参与美国对法国卷入阿尔及利吓 S *] 政策。他作出这 
个选择，而不是他的选 

立法者与边际投票人 

调査研究中心的 -- 些研究，揭示 f 闰合； ■义员 A 认为选民 
对其立场的 r 解与选民的实际了解程度之问存在着差异。国 
為议员萨到选民对他的立场了解得比实际上多。对这差异的 
辉怿，其一个重要原囡是，国会议员对那些攰际投票人很敏 
迖。这些投粟人千方百计便议员听到自己对某些具体政策的 
看法>> 正如我们以前所指出的，投票中的边际摇摆决定胜负 s 
不过,关于议员本人在他感兴趣的政策问题上对他选区中 
哪些个人和集团会密坊注意他的行径所能确定的程度，我 
们对之容易低估。因此，尽管他感到边际投票人的压力，他 
的确还有像鲍尔 • 普尔和德克斯特所发现的那种斟酌处理 
权. 

■ '政治学过去的一个普通学说是，行政官,即使是离级行政 
% 也仅仅是汍行由政治体系中别的地方,通常是立法机关所 
决定的政策 c 但是,我们现在已经知道,在行政体系的最高层， 
行蹟宮不可避免地要哗牢政策。国防部对武器体系的选择，州 
公路部门对新商速公路路线的选择^核能委员会对核试验计 
划的选择, 美国农 业部对农产品价格补酤水平的选择，所有这 
些都是重要的_策选择，在其中行玫官发挥了直接决策的作 
用。 _ 

行政宫必须正视那些立法者必须面对的有关其职责方向 
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的某些相同选 择。 他是否根据其最隹判断来决定 政策问 M ? 
如果是，那么是 对什么 作最佳判断？是全社会的福利？是他 
机构的服务对象的福利？或者他不顾自己的判断而试 囝遵从 
v 法者的竞悪？我们 叮以列 举一些发展出来的主要型式。① 
与国会或总统 挂钩- -个行政官或许以选择 或担任 
几乎只 奵政府两大部门中的 -个部 f i 负责的职位。例如陆军 
工程师把他们对囷会的义务春成是首耍的，而另一个组织 
—- 农塁局，则认为它首先对总统 负责， 

E 方联盟。一个通常的型式是建立起联盟，每个联盟包 
括一个局或其他政府机构，作为监督人的国会委员会，以及代 
表其专业化服务对象的利益集团。.这样的一个行政机构或许 
会认为它的功能主要是调节人们 —— 通常是像农场主、卡牟 
司机、银行家.挣工资者等类的绞济集团——的需要，而联合 
的利益集团韓是他们的代言人。 © 

利益裁定有时授予行政玦策者权力的法令对重要而舸 
争议的政策问題保持缄默。例如，在第二次世界大战中，匁 r 
稳定工资，有必要使雇主相工会-致起来。这两个集团同意建 
立一个战时劳工委员会，但在 工会放 弃了罢工权利之后,工会 
是否可以规定工厂中所有工人都必须加入一个被认可的工会 
这一问題上双方陷入了偃局。总统和国会回避了这一争执。 
一项建立战时劳工委员会的朽政命令竟然没有委员会应当如 
何处理工会会籍争执的指示，而让委员会本身来对此作出妥 

① ，更为全面的 讨论, 见 H . A •西蒙,！}. W ，史茁斯伯格和V A • 森的 
《行政铼理 >(绀内：艾尔弗 ff* . A ■诺 ft, 1芄？ 年；， 第24和 2F； 康， 

② H - C ，？斯菲尔德,《政党， S 暍.及联邦政穷部 H >，载] - 3f K +H W 全 PK ft 

#政府抹!1它为 呼质、 成望和 M 逆^扭 rt: K ^ i \：. 

年 i , 第 106 - l:!_i 穴 
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协。①在这种情况下，行政决策者或许会感到除 r 为相互冲突 
的部分利益达成“公止”的妥协外别无他途。 

机构目标-些行政机构似乎有 r 很明确的机构目标， 
这样:这些 r 标就被用来作为机构决策的比较适当的标准。行 
政官与机构目标相一致的程度有多人，请看下面一段引文。 

第二次世界大战中，在毕痤顿的烃历再也没有 
比那时成为战时生产委员会或价格替理 办公笑 成员 
的商人 .猛烈 攻击“官僚”及其措施的经历更有趣或-更 
有预见性的了。如果他 传的时 间梢长，他 t 常会发现 
自己在批评者面前，竭力挥 -1 他的机 构或他在机构 
中所起的作用，以一种他最近还加以谴责的劲头来 
拒绝来自外界的要求，向他的商业界朋友觯释他并 
没有“ 背叛' 问题是这些朋友不憧得机构的意图何. 

在。② 


公共利益如同自认是“受托人”的立法者一样,行政官 
有时会认为其高于一切的义务是对什么符合公共利益作出最 
好的判断。大概美国政府中的行政宫和_会议员之间的某些 

摩擦，在于行政官把自己看作是公共利益的掸卫者-个 

能超然于 国会议员党派偏见的 决策者 

对党的政策的从属奂間文宫传统的 r 作规则是严守屮 
11 、他们不掺八 M 匕的歧策右法 . I执 O 在他们之上的 


① D ■杆鲁 a 桁政扦理过程> ( 纯约：艾尔弗 fl , 德 .A . ® 片， i 脚}年,第仙 
贞. 
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政务官的政策选样.向政务 H 乂在执行党的政策，对于这些政 
策 • 歧芎 h •是败严格妁党纪束缚于具匕的，党纪在美国非常 
松故，以 ■ ' f 、 决策者能对党的纲领怍出准确的反应，但如果 
总统和他的党的闻会 ( 要领袖能 在-项 立法方案上达成一 
致.那么洳实存在行政官制定政策所遵循的一拽指导方针。 

多方面的贲任 

右关各种行歧决策型式出现的相对频度，我们没有系统 
的材 n . 很明&，行政宵 . 如樂我们听-卜+他们本人的话，不会 
说采 m r 姊-种或狂至其屮 >、数几种型戊。以卜^ - 个观察 
者在淡论…个联邦行政机构决策中多方面的责任时说的一番 
话^尽 管他说得那么随便，含 潮带讽 和显然不完整，但它表明 
要准确地描 绘行政官的决 策作用是何等困难： 

大约十多年前，我们经常在华盛顿问 ； “文官委 
员会谁工作？”他们总是这 样回答 ：“啊，我们认为 
它首先为它的国会要员会工作 ，接 次是为长期雇员， 

再则是为支持退伍军人优先法的美国军团，还有是 
为文官工会，鬏后可能为总统工丰。”第二次世界夫 
战结臾以来，总 统迮 这张清单丄的地位有所上升，租 

4 n Da 

J_' r / - r- i M.-Er-；'. \小 予孙烛向 t •发楗-种 4 执政党的珞线稍 

有冲突的政策路汰 . 兄！ 0 ^靳的 t 屯闻宪法〉 K 英国.剑桥 ：剑桥 大学出版社, W6] 
年).笫1洲切 

@ ■耿 墦行遒 ^的丄作华 盛顿； 衔磬金斯夕 会的 S 年， 1, 








任命过程 


任命行政官和法官的权力是-种对政策的重要的 间接权 
力。虽然文官法限制了任命主要行政讦的权力，但上层决策的 
职位仍在行政权力的范罔之内,.州长 E - J 总统(以及其他体制中 
的相应人物)通过任命政见相同者和罢黜政见 不同# 来有系 
统地影响政策。决策的权力运用 fe 同样用来进行高级任命 


从选举产生的官员对专家的授权 


选举产生的官 员将直 接的决策权授予任命产生的官员， 
这在某些方面有如公民授权给选举产生的官员，当然提出了 
选举产生的官员的控制有效性问题。②在被任命的官员掌握 
任命他们的人所不慊的技术的情况下，这•问题尤为尖锐。 

作为决策者的技术专家当然受到各方面的控制。选举产 
生的官员或他们所任命的官员可以任免技术专家。他一直受 
到他領域内其他专家，特别是那些代表各种利益集团的人的 
审携和非难。他也受到各大学或研究所的同行的非难，此外， 
在美国,决策任务的分工使得整个决策过程中的专家分散各 
处，而这种职责的重叠使专家们经常互相 监视。 总统和国会都 
有自己的技术人员或专家。许多行政部门都这样„每个国会 
委员会也郝这样 。 

® 有关任命中权力运用 的复杂性的详 Atm . 丹坊斯革的《_--个#离 珐院法 
宫得到： Tft 命 K 纽约，兰铕出版社,】？64锌； ： 

© 在 J ■伯的《的4管命约 ：约铕 .戴公 rLPu in 中•焦虑转变成 r 
预 ft , 担他没有成功地加 w 论 a . 
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矛盾的是,选举产生的官 M 所以对专家实行某些控制，是 
因为专家不能粉演有时无知地规定给他的纯科学家或技术人 
员这种传统角色。如有可能对专家提出一系列标准，据此专家 
K 须科学地确定哪项可供选择的政策最能取得规定的价值 
观，那么他会在同权力运用隔绝的情况下工作,这样其他的决 
策者对他的称职与荇无从评价—当然,他的同行可以评价他， 
但考虑到任何领域里的专业知识分子可能都有一些共同的偏 
见，单是他们的评价是不充分的。不过，基于第3章里提出的 
理由 t 没有一个政策分析者能扮演纯科学家的角色，几乎所有 
的专家仍都陷入于权力运用之中，在这里他们所赞成的价值 
观必须与外行人争辩 s 在权力运用的政策立场上,非专家可以' 
与他们交换意见并形成有关任用、监督和罢免他扪的判断。 

越来越多的专家占据重要的决策岗位所造成的问題，并 
不是现有的决策过程结构能有把握解决的。可能在我们面前 
将有一场像直接的公民参与让位于代议制政府那样深刻的决 
策改革。 


9.3 法官 

体 官也制定政策。在一项司法过程研究中，后来任美国最高 
拔 法院法官的本杰明 * 卡多索写 道:“ 以往一残怍者的理论 
是法官根本不立法 ，这一 观点指的是法官解释法律而不制定 
法律。“在习愤法总体中的一条根深蒂固的、隐藏的先在原则 
是 ; 法官所做的就是撕去法规的包装 F 把它呈现于我们眼前， 
但这一个旧观点是错误的 。自从 边沁与奥斯汀时代以来，据信 
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没人不折不扣或毫无保留地接受这 _ -理论 ■+*+•• 。”①例如，当 
美围的最高法院进行对法令的司法检查这…被指定的工作_ 
时,在布朗对教育委员会 （1954 年）的案子中.规定了 一项学 
校取消种族隔离的新法令：法院显然做了 m 会本来可以做的 
事，即制定政策。在好多 H 题上,法院都这样做。 

当然，法官的立法从历史中汲取 r 某些立法荇无需用的 
决策指导原则。法官或许比立法者更关心这一原 则 ： 法律应当 
一视 同仁.不偏不倚、不能有偏见或一时的高兴。法 宫制 定的政 
策比立法政策更尊重先例 r 但在法令、司法先例、公正的 法则仍 
给司法斟酌处理权以决定应制定什么政策的余 地时， 法官怎 
样决策?在逗种情 况下他 如何看待自己的作用？- 些可能性是， 

盛行的价值观 关于法官在制定政策时应当 做什么 
―:以及也许他本人事实 i ： 确实干的，长多索 写道: “我本人 
的看法是他的责任是遵守社会共同接受的准脚 、时 代的习 
俗。”② 

法官本人的价值观 m 是.-些法官持相反的看法，认为 
--- 个法官应当遵从自己对正确和错误的判断，而不依附社会 
观点。③无论如何，不管一个法宫认为他应当做什么，法官就 
像其他人一样，受到培养、集团联系，以及他的特殊认识的极 
大影响 。④ 


® B 'N- 卡多索: <司法过程的实摩} ■(统 禺文 : 取魯大学出版社，1921年)，第 
124页起。 

© 同上书，第 10S 页。 

③小 F ， V .>. 卡希尔:< 司法立 法 Ma 约： 罗纳德出版仕 ,19 S 2 年)第101页。 
® 有关个人背 S ® 响司法决聚的概述和参考 H 录，见雅各布的国的最 
高法院法官 >( 波士银..利特尔-布朗公司，1965年)第1荦，以及笫 10 SK 有关民主 
党法官和共和党法官差异的论述„ 
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集团压力的平衡毫不奇怪，那些把政治看成主要是利 
益集团的互相调节的政治学家也这样解释司法决策。政治的 
集团理论的开创者阿瑟‘ S . 本特利在谈到1906年最高法院 
的一项案例时对法宫评论道：“他们是政府功能的一部分，对 
政府中的集团压力作出反应，代表着所有的压力……。① 

由于缺乏确凿的数据，我们不知道哪神司法决策型式或 
者哪搜型式的结合是最普遍的。这些司法决策的解释大概没 
有一个能对法官头脑中的复杂思考作公正的评判。 

司法决策与权力运用许多法学文献力罔展示法官作为 
政策分析者的作用，这-政策分析斧至少在原则上能 发现一 
种适合当前问题的科学的或理性的政策。例如，奧利弗.溢德 
尔-霍姆斯法官写道 : “……我头脑中有一个完全依赖科学的 
想法，因为科学最终将就其所能地决定我们各种各样社会目 
标的相对价值…… "© 然而，近几年来，政治学家想方设法将 
司法决策同权力运用联系起来。格莱顿 * 舒伯特在对政治趋 
势和法院决定所作的历史比较的基础上 发现: “法院的基本政 
策在长时间里保持了稳定，一些确实发生的变化反映了总的 
政治体制(法脘是其组成部分之一）中的根本变化③' 

达尔在较早的对所有被法脘宣判为违宪的联邦立法的案 
例研究中也同样 发现： 


(法院的）斟酌处理权同国会有权势的委员会主 


® A-S- 本特利，《政府过程 K1908) (伊利诺伊,埃文 斯嫌: 普林西比出版社， 
1935年〕 ，第 393页 = 

② 卡希尔 5 «司 法立法 >. 第杣 5 U 

③ G ■舒伯特〆司法决策 >( 伊利诺伊，格兰弗司各特:福尔斯 曼公司 t1965 

年).第 153 M 。 
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席的斟酌处理权一样，一般来说，委员会主席不能取 
消占控制地位的領导层中其 fe 成邑塚则上实际同意 
的基本政策，但低常 t 能在这个范 a 内决定时机的 
选择、有效性以及^辑政策等重要问题。① 

然而，对导致法 宫走“ 政治”领袖相同的道路的稈序还需 
要作 火置的 澄清。对实际司法行为所作的经验性研究同法官 
对他们竑何作出决策的公开承认还没有很一致。 


9.4 直接决策者与集团利益 

/ g 得一提的是，在这一章和前几章里,我们发现每一种类型 
^的直接决策者都具有比“集团主义"理论听允许的 更多的 
独立作用。让我们把我们说过的与集团理论相并比： 

政治见解来源子集 团吗？ 在某呰政治的集团理论中， 
政治态度. 见解 ，取向以及偏爱都被断定为起 濂于集 团生活。③ 
每个人 都是集 团生活的产物。他在家庭集团中形成最初时爱 
好 和兴趣 '，通过游戏集团、 学校集 团以及后来的玩乐.工作、宗 
教和政治以及类似的集团,他形成了自己的政策偏爱 r 

但是,这井不是说形成他观点的集团就是利益集团或甚 
至是政治集团，也不是说每-‘个集团都为了使他能对集团给 
予恩惠 两有意对他进行 灌输。 正是从集团那里,我们得到了最 


① 达尔 〆 多元民主>,第 168 页„ 

® D .杜鲁门的政管理过程 Hb 这*总更进一 g . fi 仍然是这-■规点的诚 
完 B 表述。 
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广泛和最利他主乂的价值观 - B 对待、同情,慷慨、与 ffl 
界所有的民族 R 间一体而不仅 ftiA 间我们的 亲属； 也得到 
了一些最偏狭的价值观:关4 ft 我、家庭以及地方利益。 

直接决策者是集团冲突的教判 员吗？ 一个进一步的集 
Bli 义学说认为，直接决策者是集固冲突的裁判员。觅尔•莱 
塞姆在谈到 i : 法机关 atu - 个常被引用的表述说道:“立法 
机关充当了集团斗争的截判 g …… 他继续说 ： “立法执关 
并不扮演现金出纳机那种消极的 角色' 因为直接决策者各自 
成了集团，#议院成员屉 t 集团,参议院委员会的成员也是如 
此，行政官！ T 为-个总鬼 K 或几个亚集団。这样 s 就形成了直 
接决策者裁判一场他们自己也参加的 角逐的 局闻,不过,他们 
竭力扮演的是裁判员角色。 

我们的观点一直是直接决策者在权力运用中远比当个裁 
判员来得积极。我们看到埤幻學 A 爭吊宁巧丰璋，尽管利益 
集团领袖有权有势,但还得从属于盘接决策者。甚至在更早的 
时候,我们已经肴到不能令人满意地把政治解释成一个解决 
冲突的过程。 

决策是自我服务的局部的政治活动吗7 对上述两种观 
点的一种严重的误解是，所有进入决策的利益几乎部为狭嗌 
的或局部的集团私利服务。正如我们已经看到的，美国废除死 
刑联盟并不是由那些害怕将来有朝 - n 会被处绞刑的人组成 
的 3 我们看到有不胜其数的不追求私利而追求他们认为是公 
利的集团。我们已看到一些崑接决策者既追求他们认为是局 
部或集团的私利，也追求他们汄为是广泛的或共同的利益 a 他 

CL - 窄赛的樂诩萑作萨卜，廉奈尔弋学出版第 
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们并+在每件事情上都依照少 _ f 全体公民利益的集团利益来 
调和政策冲突。例如，他们或许会为了使军火工业发財致富而 
从事战争，但他们也可能为 r 维护作为-•个共同的集体价值 
观的民族的生存而进行故争。 



直接决策者之间有 
组织的合作 


^于第5章权力运用中所概述的理由，直接决策者必须合 
H 作。权力运用的规则，特别是那些同权力分配有关的规 
则，需要合作。.例如，一个立法者只有同其他立法者合作才能 
行使他制定政策的权威。也就是说， R 有他们中经投票产生一 
致意见才能权威性地制定政策。英国的首相只有同下院合作 
才能制定政策。規则和权威制定得旣能限制任何一个直接决 
策者的权力,又取得分工和专业化的效率。 

因为任何一个决策者都能间接地运甩他的 收力越 出其政 
策领域，冲突是普遍的，因而更需要合作。 


10.1 中心协调与相互调节 

__个天真的观点认为，合作需要一个进行协调的中心权威， 
因为如果需要合作,还有什么比通过一个监督的权威能 
更好地达到目的呢？但事实是，如同所有人一样,直接决策者 
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旣 ; id + 心监 f , HIM bt 谈判、 讨价 还价以及其他相互调节的 
形必来龙#台作。 

这两杵 选择鸲 -种更为合适,要视情况而定。人们担心权 
力集中 ; 因此宇致 ne 决策任务 分开: 同样的扔心也使他们拒 
绝将监售的权威授予 -彳 、中!>协调者。美 S 的制衡体制反映 
K 这种担心。旣然空排7 些 KK 制衡另 ■些 官良那么美国 
宪法的制定者们不能再'•致地在这些相互作用的官员之上设 
n -个中心协调# % 

坫 a 不论担心权力的集中，从效率5•面舂，中心防 w 有时 
也不比达成相互默契 来得好 ，因为中心协调会把分析和管理 
任务强加给力不胜任的中心权威机构。因过头去思考一下考 
3 章中对人的分析能力的局限，专 T 种,® 电學坪 了宁今^ 
碉#科芩 MM 申毕苹 t 丰呼吊莩苹哼孝军+的兮哲能九 y ¥ 
寧予筚荜琴率郎哮; ( j .、 . 

所有这些都具有重要意义，因为在所有政治体制中，协调 
是通过中心坊调和相互调节这两种形式的交融而取得的 a 不 
过，我们将看到，某些体制 ( 例如英国)更偏璽于依赖中心协 
鳳 而其他的体鲥(例如美国)则偏重于相互调节。 

授权的 手法。安排合作的一个常见方法是授权。例如， 
一个国会议员只按照从他手屮得到决策责任授权的某 个直接 
宍策者的指示在国会投票。将许多人的事授权给一个人或几 
个人，就使这几个为整个集团作出决策的人得‘以进行中心协 
调，将一个人的事授予另一个人——例如，将—个国会议员的 
事授权 给另一 个被认为在某一间埋上掌握更多信息的同事 
一则是相互调节。 

在美国体制中，…些有限制的中心协调形式通.常是正式 
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组织的，而相互调节则是非正式组织的 .， 大致来说，我们将在 
这一章里讨论有组织的形式，在 T — 章 W 论菲 E 式形式。不 
过，由于某些正式的办法也安排相 S 调节,而某些非 if. 式办法 
也安排中心协调,我们无法作明确的区分。① 

对正式组织的合作的需要 

取得直接决策者之间的合作并不像初看那样简单。在美 
国政府中, 不只是 有一些能进行轻松的面对面讨沦，以便在政 
策上取得一致意见的直接决策者。总统——或使何广个国会 
议员 一一 必须同许多他没有时间一一会见的国会议员进行合 
作。取得合作的困难在众议院的柯子中可以最明显地见到^在 
1963 年这一可以说明问题的年度,众院接受了将近 10000 个 
议案和 1500 多个决议案,每一个都要求诈出决定。没有大量 
的有组织的合作 ,4 咒个议员对此将一筹 莫展。 没有这一合 
作,毎个人将必须作出超过他收集信息和独立判断的能力的 
决定 a 他的困难会因他处理每个政策问题的速度而加重，因为 
政策问题太多了。 

因此 t 决策要求甚至在直接的决策者当中也要有一个有 
组织的机构，他们需要一个 '‘ 政府中的政府'他们以不闻的方 
式，通过比如行政决策者的覃次组织或跨部门机构的委员会 
(这样的委员会在美国数以千汁)，建立了这样一个政府中的 
政府，一个合作的主要方法是国会委员会体制 3 


® 有关对这… 黴法的 长处， y 及理性决»、中心协调和相瓦调节的深入分 
析.见 C • E . 林德布洛坶的釘主的智 Shffl 约/ fj 由出版社， 
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10.2 国会委员会体制 

S 然在像英国这样的议会制中，内阁成了被授予主要决 
策责任的唯一委员会，在美国政府中却有许多立法委员 
会众议院有20多个常设委员会，其中的一些,特别是拨款 
委员会，又分成了/ •些大 体上自主的委员会小组，在拨款委员 
会中有13个委员会小组 3 最有权势的委员会是拨款委员会、 
规刚委员会和筹款委员会。其他的大多数委员会是按主题领 
域组织起来的;军备委员会，教育与劳丄委员会、农业委员会。 
参议院有15个委员会和若干委员会小组,委员会事务按众议 
脘的主题领域分工 。 再者,各委员会的权力和威望各不相同， 
至少在参议员看来是如此^居于前列的是外交委员会、拨飲委 
员会、财政委员会以及军备委员会。 

授权委员会决萊 


众议院和参议院基本都授权这些委员会决策。立法只是 
在经委员会考虑并由委员会推荐之后才进入众议皖议席和参 
议院议席，这点几乎没有例外„每年进入国会的数以千计的议 
案只有一小部分得以磁过委员会。委员会本身已作了足够多 

0) 有关 国会委 员会制的详情和深入分析, S . N . W . 波尔斯比的《国会与总统 
职位>, <现 K 政治华基础丛书 M 新泽西，恩格尔伍德克利夫斯，膂伦蒂斯 - S 尔公 
I 邮4 年)； * 国州议会的会与美国的未来 新泽西,恩格尔伍德资夫 斯：碑 
二蒂斯 -« 啦公司，1棚年)以及 R ‘ K . 休炉特的《国会委员会：案树研究>栽《美国政 

«； /'■ 办斯(挪4年6 月）。 




的决策，因而把众议院和参;乂院金体必须作的明确决策减少 
到比较少的数量。对那些來自委员会的议案，众议院和参议院 
通常听从委员会的建议，或仅对议案作较小的修正。 

由于每个议员都属于一个或几 r 委员会，他有机会深入 
地从事决策。但在他的委员会领域以外，他不是一个信息相对 
灵通和积极的决策者。 

可以实用地把委员会认为是一些独立的“小立法机关”， 
它们由于对全体参众院议员的共同义务而联合在一起。这些 
委员会不在众议院和参议院这个整体之外组成任何超级委员 
会。它们也不联合起来成为一个协调机构、指导委员会、委员 
会中的委员会，或立法内阁。每一个委员会一在许多场合 
中，每一个小组委员会一是高度自主的。① 

当参议院以这种形式而众议院以另一种形式通过一项议 
案时，就指定那些在两院处理这一议案的各委员会主席和资 
深成员组成一个协商委员会来制定出一个为两院都能接受的 
法案形式。两院的规定表示了授权给委员会的程度 T 即 对协通 
委员会的建议不是接受，就是拒绝，但不能加以修正。② 

授权给委员会生席 

如果说公民将决策责任授予国会议员，而国会议员将它 


① 关于委员会如 W 行动的生动而 ft 见地的分析，见小 R . F . 芬诺的《作为--个 
政治系统的众议親拨款委贸会： -- 体化的问題:治学第 5 S 期 (1 M 2 
年6月）。 

② 斯曼的《众议院对参议院>(纽黑文:耶 S 大：_:出版杜 ，1% S 年 UJ 
14商委员会在参.众两院剧烈冲突的情况如何丁_作作咽的分析 = 
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授予委员会,那么委员会则将其中的一部分责任授予其主席。 
众议院和参议院的规则将极大的权力授予委员会主席 <=通过 
任命小组委员会并将提案分发到各个小组委员会 ，委 员会主 
席甚至 可以设法使一份议案得到他所想要的委员会报告 。他 
也有权召开或拒绝召开委员会会议和听证会。当议案以不同 
的形式被众议院和参议院通 d 后，由他任命其委员会成员参 
加协商委员会。他对有关0己委员会成员的任命也具有很大 
的发言权。他有权阻止或加速某项决策，有权提升其委员会内 
的两院成员，他成了一个在其他方面都受到普通议员尊敬的 
人物。他的非正式决策权因而要大于他作为委员会主席看来 
所拥有的正式权力。① 

1967年秋，众议院筹款委员会主席宣称在总统提出削减 
联邦开支的长期计划之前>•他将不接受总统所建议的增税。只 
有一个拥有极大权力的决策者才能这么说。 

委员会对整个国会的责任 


委员会是否准确地代表了国会的 态度？ 主席是否正确地 
代表了委员会的立场？ 

整个委员会体制（包括把大部分权威授予委员会主席)是 
由议员们自己创建的。其规则可能也反映了两院议员的愿里。 
另一方面,显而易见的事实是许多本来可在两院的议席上通 
过的议案被两院的委员会扼杀了。很淸楚，多数人通常想讨论 
—个委员会出子自己的考虑而拒绝提交大会的提案 3 国会建 

①波尔 斯比: 《圉会与总统职位夂第52页起 ; 以及沃尔兖 ■ H ■允 劳 、 W ■布 
坎甫和 L * C . 弗格森韦系统 M 扭约； 约翰威利父子公司，〗浙2年)，第3章。 
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立了一种委员会体制，而这一体制会产生不同于整个国会车 
来打算赞同的政策一一如果国会有此机会的话，这种情況是 
怎样发生的 V 
答案有 两个： 

1, 由干围会议员能用于每个政策问題的时间有 
限，并由于委员会倖制的--个特点是其专业化， 一 I 
议员会在某种程度上信饪委员会的判断，即使他根 
据自己所有的信息不同意这一判断。 

2, 囯会议员想要委员会体制为他执行好几种功 
能，其中的一个就是"代表”他。为了使委员会 及其主 
席能在为他执行其他功能方面取得更大的成功，他 
愿意放弃一些委员会及其主席代表他的准确性。 

例如; 


季尋命峥奪磾亨芩卑4 了辛華辱 命宁“ 反啤” _ 

作为一个例子，@了有助于他们再度当选的前景，小 
麦、棉花、烟革地 " e 的代表将被委派到国会的农业委 
员会中去。在那里，他们的参与会提高他们在本地区 
选民中的信誉。 _ 

席±填螂尽却巧 g 革。他们把自&的手脚綁在从某 
__ » 


^ N △•4斯特期3众议院的娄负会委派：》., 
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夂 il 度 J : 氐 拫难控制的要员会体制上，以便把自己 
同对公〈 I :的隔绝开来。这样隔绝的一个规则枣， 
/:「仓 - : n .『 V 椐高 4- 杳 u _ f 的. ，因此 ，一些 
噚终少！大虎的:洁七吨肯堤那些赢焊多次选举的 
n 1 : 八 ? 央自 -- 些安全地区的 R 表。 

忾覃*全呔区指的 f 々 - f -._ 年投相同票的地 w _因 
.卓&夂片 tx _ T 蚕氕 今主席，就是将权力交于那 
扛芾7 之选: i 許响的找 M 的方法： 

r C - 卑轉 ㈣ f 号 

■ vi /； ■: ^ A - 4 布嘐 罘々。那些由于其 

丈，裔职亡 L ® 而在决 w 中有权势的国会议员，当然想 
仔 P 吨厂的$平黹的 权力。 许多没有担任主席职位 
台々望々一 g 在两院亨大杈的人认为委寅会结构 
和： k 序的气力提浜了 i 有噯51力为提升的可能性。 


10.3 立法决策中的行政领导 

^ n 织、授权、专业化和领导的需要促使国会议员创立委员会 
^体制,也促使他们依赖“中心”行政领导，特别是创制政策 
中的行政领导。在前一章里,我们已经注意到总统接手为毎下 
一届国会制定 fr； 法计划的程度。国会议员在协调立法计划中 
需要某种程度的领导，而自主的委员会及其主席提供不了这 
种领导。这些委员会及其主席枣身在决策中都要求总统领导。 

在美国的全国性政治中，立法决策的以下不足之处支持 
r 对 n 政领导的企求。® 
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1 .决策 责任的分离. 诈吳委 g 会体制（作为 
种为决策建立顼导和碲4 责任的 方法）是一种在. 
法#之间汫行合 ft 的友法，那么它在某些方面却, 
化 了取楫 4怍的 M 題，/它并没有在要员会或委员会. 
庠之间提供合作，.屮「-大家都非常爱护自己的特书 
委 员会的 t : 培 们使屮 <: 项*-下畀 不主要 来自总 i 
2 .地 方主义 和褊狭 观念/呑全国性的商人、. 
人、农场 S 和专4人只姐织迫使政府从全国考虑 I 
題的时代，闻会议 员却从 地亨考虑问題 > 当然，池1 
是被选举出来代表一个地区，而不是一个国 家的。 ) 
外，政府中的一些行政甘和管理领柚（包括 总疣; 
人）现在 t 要来自一些大都市，而大多 t 国会议员! 
来自小域镇和农村地区 

3, 委员会任命中的高年资。 委员会主席的 J 

位总是由那些任期比其 H 事艮的议_ R 来担-任。因 ft 
正如我们指出的，遠些职位通常落入那些来自安: 
地区， 同选民 压力有些相隔绝的老议员手中，生气; 
勃的领导人得不到这痤职位。 ■' . 

4, 国会对行政的总的看法。 12会在决策上 i 
无能以及行政部门曰益大所 带来的 一个直接的; 
果，是囿会 G 益专姓于监督行政机构的工作> 特别， 
通过预贫听诎会来加以监督 ； 4-结果是议员即使4 


本不专注于 A ，也感為乎头工 


所有这些闲素的结果是什么？或许被通过的汶案 
来自行政部门-第-.次世界大战以束， .S 统决定闻会的立法议 
事日程几乎就象英国内阁决定国会的立法议事日程…样彻 
底。在州政府，决策依赖行政领导的倾向也是明显的。 i 


10.4 英国的内阁政府 

>5过行政领导的中心协调能达到什么程度，英国的内阁政 
M 府最能表明这一点，在英国的内阁制政府,直接的决策人 
部分被授权 于一个 委员会，而不是许多委员会 u 这一委员会. 
即内阁，发挥着不 同亍美 国任何一个决策者集团所发挥的立 
法和行政的合并作用 E ②在这一委员会中，大量的决策进一步 
被授予它的“主席”，即首相„ 

内阁成员是由首相选择的议会议员，他们对政策和行政 
集体承担责任 。 乾相和他的内阁在以下这一特定的意义上制定 
政策:除了部分保密的议案,所有提交议会的立法都来自内 
阁。此外，如果内阁的提议未被下院接受,内阁就必须辞职或 
解散议会，重新举行大选„虽然一个国会委员会可以不管党的 
措施是否被接受或被投栗否决而继续存在，但内阁只有在政 
策被接受时才能继续存在。 


① D . 洛卡特: 《州玟府和地 方政洧的政治韵约:麦克米伦公 sj . 1%3年), 

第 12#。 

② 丨‘詹宁斯 .. 《内阁制政府 >( 英囷,剑桥:剑桥大学出版杜， W 59 年)。 
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随宥党的 ?3 度闷结,议会中执政党的议员（他们的领袖是 
首相,第二 领陆是 内阁成员）不愿投反对票而使内阁倒台,，从 
历史上来说，自年以来，在议会中占大多数席位的政府 
从未在下院被击败过 t 简言之，议会议员把大部分直接决策权 
交给-个小 小的立 法行政机构——内阁，特别是交给首 相：而 
美闻的立法者认为大多数直接的决策权必须掌握在他们自己 
手黾,或免少掌握在各个不同的委员会手里， 

值得汰意的是苜相不仅仅是英国内阁的会议主持人，他 
也是个具葙极大权咸的人。当一个下院议员被推.定为首相时， 
他选择自己的内阁.他能罢免那些不想追随他政策的人„ M 
要他仍然担任首相,他就能把自己的意志强加于内阁，并通过 
内阁强加于下脘,这点大致没错。如果他趾高气縴凌鸾于他的 
同僚之上，并 a 坚持这样做，他们除了罢免他外别 无他琴 。不 
过.…个首梠不会如此粗暴地行使他的权威或其他权力/我们 
通过研究党在决策中的协调作用，就#更好地瘗解为什么他 
不这样做,他能在什么程度上将政策强加于他的内阁同僚，反 
过来他们在什么程度上能将政策强加亍议会。① 


10.5 通过政党进行合作 

为一个限制的例子.民主国家中政党在协调直接的决策 
^ 方面能起的主导作用突出表现在英国体制中。® 


0) 英 a 的体制在西欧是独特的。肩关其他的内阁制和议会制，见 g . m . 卡特和 
J ， H ■赫茨的420世纪的政府与政治 k 纽约； 弗 當莆里 S * A ‘ 藓笛格,1965年)，第3車。 
® R -T ■ 麦肯兹_:《英国政觉 _»( 伦教: 弗® 徳逛克 -.4 - 普雷格， 1964年 ) f 
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英国的议会政党 


苜相和内阁要在英国体制屮发押强有力的决策作州. 
他 U 必祯科议会多数的稳定而持续的 i ： 持 W 此，汀扣丰人必 
塽是 -- 个持续的大多数的一员，他必须从那扭稳定的多数中 
挑选其内阁成员和其他大臣。 H 此，通过党的组织，议会多数 
中的成员也必须相当长久地相 ft 团结.如果他们+这样做，他 
们拥有的多数就会崩溃,他们的领袖们将不得不辞职或宣布 
重新举行大选。 

在英舆体制中，议会议员小只是在被选入议会后才组成 
稳定的政党集团，而是在选举过程中就已组成。正如我们在毕 
先一章里看到的，除了极个别的例外,议会的候选人是同某一 
个主要政党紧密地联系在一起的。 

正是■通-过议会中的政党组织，才选择出议会领袖，其他议 
贤才持 决第权授予他们。同时，通过议会中的政党组织，议会 
多数派的成员能参与讨论，使酋相和内阁得以从中知道其政 
策提议在多数派的-般成员中赢得成功或失败的程度。维持 
党的 团结的 需要,迫使首相和内阁倾听他们党在议会中荇通 
议员的意见， 芮为， i 复一遍， H 有在议会内他们的党在每一 
个重要政策问题上团结成-个多数派时，他们才能继续作为' 
多数派的领袖匕 

不过，党的领导对议会内普通党员的思想感情，不会作出 
如同这-•磋商 《] ■能意味着的反应，因为党领导本身在选择以 
党的旗号来竞选的候选人方面有极大的控制权。议会候选人 
必须得到党的中央领导的同意。如果他们与党观点不…,他们 
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就会被剥夺以党的旗号进行再次竞选的机会。其结果是党的 
领导人可以有理由确信，议会内他们的党的成员一般会同意 
他们作为领导人想干的那驻事，并乐意给他们在决策中以极 
大的自由。 

然而,党的领导在选择那些恰恰会使党的领导在议会中 
自由行事的议 员的能 力上,有一个非常重要的限制。每一个政 
党当然要同其他的主要政党争夺选票 3 每个政党不得不提出 
一份能贏得大多数选民拥护的党的纲领以及支持这一纲领的 
候 选人。 

因此，党的领导同议会中党的普通党员通常不大可能发 
生重大冲突。两者都忠于党的政纲，他们只是在一些问题上 
有分歧,而这些分歧可以通过党内讨论得到解决。如果对党的 
领导深怀不满，虽然几乎不可能用投票来否决党的领毕，但 
可撤换党的领导。尽管下院的多数澉不会通过投票使自己 
的内阁下台，但党能改换它的领导——党在在野时做这件 
事比执政时更容易，但两种情况下这样做都是可能的 。丘 
吉尔在第二次世界大战开始时从张伯伦那儿接过了党的 
领导和首相职位，保守党改换了领导而没有否决自己的内 
阁。 

美国的政党 

在美国的联邦政府和大多数州政府中，党是进行立法合 
作的一个较弱的机制。不过,政党选举出来的官员至少会在每 
-届国会众议院中以核心小绀的形式把&己松散地联合起 
来，会从他们自己中选出党的领袖和党在闰会的 t 领，会组织 


■ 145 . 



各种不同的党 的委员 会来进彳 r 党员之问的合作 3 ①个别的立 
法者对此几乎无能为力:.要使一项政策成功地表决通过，很重 
要的是必须有某种党酌组织。可以想见,如没有一个将他们的 
观点集中起来的党，那么4:设位众议中的每 -位都 会对每 
…项政策问题各持 d 见，-个立法委员会的 3 U 名成员也会如此。 

参众商院中若 S 有党的 组缇和 领导，当然不可能有足够 
的一致意见来表决 通过 总统的 i ： 法方案,或任 f 可其他的提案。 
美国的政党纪律松懈，因而'不管怎样它只能取得有限的合作 .. 
洌如,在总统的立法方案 L , 党员或许支持,或许不支持。例 
如，国会委员会主席或许会同国会中的多数党领导人发生争 
执,尽管他们属同一党。众所周知，南部的民主党人同共和党 
人的合作通常比同牝部的民主党人合作得更好。 

一旦国会议员或州立法者将重大的权威授予党的领袖， 
这些领袖就通过扩大他们的权威来增强其实力。他们有时以 
党内不再选举某位立法者为要挟，从而使立法者遵守党的纲 
领，没有党的支持,你就不会在党内入选;而如果不能在党内 
入选，你就不会被选入国会'② 

另一个将权力进一步授予党的领袖的原因，在于这些领 
袖握有提供各种互惠好姓的权力。“他们在照看你的议案是否 
被提上议程以及促使召开听证会方面大有作为或“委员会 
将委派给你较好的工作,你将被任命到临时的委员会工作，以 
及诸如此类唾手可得的工作' “如果你与党同心同德，他们将 


①对美国立法机关中政党绍织的深入分朽 ， W • B ■ 杜 # f 会政 党》, 

沃尔克等的《立法系统 t 军 i 5 幸， i ■:州 K 会 ( ijiS 会9 关 S 的未来>，第 M 


* 146 • 



照顾你,在你.楚选失畋后给你我一份 T 作， 

当然,立法者认识到.如果他们 " fi ■算利甩党的帮助以及在 
选举时利用党的 旗号, 那就需要有… t 明确的纲礼“必须有 
—些能把多数九召集起來的力量，这样你可以回家说:这是我 
们的纲领。”再个遵从党的康闲是，每个立法者认识到需要 
—— 有时迫切需要信 a 和建议„ £如我们早已看到的，除 
T 少数叫题,没有一个国会议员对 - 些问题是有充分的消息 
和足够的准备“如果你捉摸不透是对是错，那栽跟着党 
--- 世上总有些事情是令人捉漠不透的、© 

党的体制与委员会体制相互作用，在国会立法委员会一 
些资格最老的议员中，总是多数党的资格最老的议员贏得主 
席的职位。将新当选的国会议员委派到委员会去的权力被授 
予党的领导。其所遵循的规则是执政党在每个委员会里都应 
当拥有多数，这一多数大致上同它在众议院的多数成正比，总 
之,正是通过党的组织,画会中的多数党才取得了它在执行国 
会决策工作的“小立法机关”中享有的那种控制权 = 


10.6 独裁主义的政党制度 

ip 起帮助组织立法过程来，政党在取得直接决策者之间的 
^ 合作方面还能起更多的作用1通过观察政党在没有立法 
过程，或像苏联这样在立法过程上空有其名的体制中的作用， 
我们能更淸楚地看到它们的其他贡献。苏联共产党有好几种 

①有关政党领袖诱致立法合作的故略， aj - D - 巴怕的彳立法机关中的玫党结 
合的领# 战略久 《政治学学 fl !>, 第28期 U %6 年5 H )、. 
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功能 s 它是进行人规模 宣传的 机器,也通常被用来监督总的行 
政管理、企业管理以及军队:我们打算探讨它在直接决策中的 
作用。® 

苏联体制需要它的直接决策者之间的合作，其理由与民 
主国家相同。除了在我们自 B 的体制以外，在苏维埃体制中的 
决策者之间也必须有分工,必须专业化。因此,也必须有某种 
专家之间的统一和协调。这样就不可避免地会出现一些需要 
协调的重叠的权威(正如在民 K 国家出现的那样)，尽管一党 
独裁的国家井不像民主 B 家那样实行有意识的分权。 

再则，一些独裁的政权致力于“全部”重建社会，因此也致 
力于协调和彻底地影响社会的每个领域 一家庭 组织、儿童 
教育.宗教信仰、对社会及国家的态度、个人责任、经济组织， 
等等。就国家政策千预生活的每个领域的彻底性和广泛性而 
言,这样的一个政权需要一种高超的政策协调艺术。民主国家 
不需要这种艺术，因为它们主张有节制的政策目标。 

但为什么要有一个政党？独裁的统治者高高在 _ h , 为什 
么政府机关和办事处本身不能被用来取得在统治者之 f 的所 
有决策者之间的 合作？ 一个答案是，即使是统治者,为了建立 
他在决策中的领导，他也需要-个规模较小的、其成员都经过 
仔细挑选的组织,-个忠诚的、比整个政府组织更易操纵的组 
织。正如他需要这样一个组织来控制政府一样，他也需要用它 

来巩固他的控制。他需要一个效忠于他的组织-它不仅把 

他看作国家元首，而且把他看作唯-可接受的国家元首。 

总之，没有单独个人能控制…个政府,需要有一个组织 

①有关苏铁决策中政府.政党与派别盘根错 p 的侑况， aF.c. 巴洪的《苏联 
政治》(波 七顿: 利特尔-市朗公司.1966年)，第7章， 


* 148 - 



来控制政府 I 而[ I 没有单独一个人或_个人数极少的组织能 
为政府制定所有的政策。必须有一个将足够多的决策者组织 

起米:织。0: 

如果某个赫告晓夫想创制一项新的农业政策(就像他做 
过的那样 〕 ，他不尝运用止式的政府机器.而运用党的机器来 
开展•场对他提议的 W 论 JAI X ；只 有在 党内，参加讨论者才有 
足够的党纪约朿来参加一场 K ih : 的辩论，而不逾越对共产党 
总纲领承诺的界限，不逾越忠于赫鲁晓夫的界限。正是由丁-党 
的约束，他才对各个领域(农#领域内和农业领域外)的决策 
者抱有佶心，相信他们会按他 的愿望 .调整他们自己的政策决 
定。他不能对所有的决策者发布详细的命令,也不能检查所有 
这些命令。一个在党的纪律下行动,并被安置在直接决策的战 
略地位上的党员干部，将为他的目择服务。 


①但如果为广控制政府 rt S Si - 个政党组织，那么 A j * 控 M 党，足否耑欢另 
- 钤® 织呢？ 符案定的， K 此 •苏联党内也会有各神派别,砧敁领导 
師 f : 占统治地 位的派别内」 或 rt 还 - tit ■派别屮的*别， 
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I 直接凌策者之 _的 
I 非正式合 


—个满脑子想入非非或满脑子阴谋诡 it 的人看来，政治 
^就是诡诈欺骗，幕后”操纵.以及巧妙地制服对手 & '政治 
m 划于烟雾朦胧的密室 3 较正式的政府过程被指斥为表面观 
象。 

我们在这-章里 g 讨论的就是这种诡诈欺骗，操纵以及 
非 m 式的相互作用. 

不过，我们是 正确地 覌察这 -砟 iK 式的相臣作用的。它们 
只是“政治”的一部分， h 是决苇过程的-部分。它们是对直接 
决策者之间进行必要合作的较 正式的 组织方法的璽要补充。我 
们不想所闲言碎语，而是要毫无掩饬地阐明它们的显著 持点。 


li . i 相互调节 

f 直接决策者取得意见一致的最普通的方法.是他们本身 
对相江调整所作的非 iF 式努力-閔次绍织、委员会体制， 
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行政领导，内阁.政党组织足非 正式好 #1调整的海洋屮的儿十 
£式钽织的岛屿， 直接决策者 总是以 I 午多 f d _: 式的方法发出 
信号，说服，相 a 影响，以取得他们之间的介作，或正如任 
何-个直接决策普 认为的 -一使 别人 跟 他走。 

当 ifi 式的方法失炅时，相 S 调整必须做的远不出进行此 
类必要的合作 a 它还必浈妥善处理由 正 式方法所产生的合怍 
问题 .， 在美国， m 会的委员会体制(它是为; r 把国会议员合作 
地组成…些亚组织而发展起来的）在较高的层次上产生了新 
的合作 k 堆，因为每个委员会及其主席都有相对的自主性,, 
1957 年 8 月，众议院規则委员会主席为了扼杀一项民权提 
案,干脆就离开华盛顿，回到他在弗吉尼亚的老家，使他的委 
员会无权召集开会对提案采取行动。这并不是一个不寻常的 
手法。①由于在委员会主席之间缺乏中心协调的 m 武机制，国 
会寄厚望于他们彼此进行非正式行动。 

正如委员会主席的情况所表明的，每一次将权威授予一 
个“中心 w 协调者，就至少会产生如何把协调者协调起来的若 
干新问题。由于我们已指出过的任何一个直接决策者都能自 
由地运用他的权威去间接地干预他权威之外的决策,如国会 
通过拒绝立法来耝接在总 统权威 范围内的行政任命，直到总 
统在任命上让步为止。把协调的权威授予像委员'会主席那样 
选择出来的宫员，或党的领袖越多，就越有机会间接地运用权 
威 & 如果直接决策者能以这种方式 （ 有时 以无法预料的方法） 
进入彼此的权威领域，那么就不可避免地需要特别的非正式 
谈判,或类似的活动。 

® N ‘'w •肤尔斯比国会 Aja 统职位现代政治于基础 A 书 >( 新泽西.骷 
格尔伍萆克利夫斯 : 科竺蒂斯 - K 尔公 W 64 年).第73 
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控制相互调节的规则 


就像社会中其他任何人样.直接决策者在他们的非正 
式合作活动中受到那些抑制高 ffi 政治和欺骗行为以及强制承 
担义务的一般行为规则的约束，但由 f 他们的决策义务使他 
们要进行紧密的交换而连在 -- 起，他们建立了这些蒈遍规则 
怡当而具体的规则形式，以及其他控制他们权力运用的特殊 
规则。 

fr : 总的杜会彼此交换中 ，一 个强有力而容易被人忽视的 
普遍规则是互患的规则 3 虽然互惠规则的具体运用因杜会和 
集团的不同而异,但无论何处它使每个人部承担一定的投桃 
报李的义务。在一项互惠规 则的研 究中，社会学家阿尔文 •古 
尔德纳认为这-规则也许就像乱论禁忌一样，是一个普遍的 
文化因素=①在参众两院，“互惠是生活中的常事”。这一规则 
把选粟交易和交换其他恩惠的义务强加于人。-•个参议员行 
政助 理说: “我的 上苛将 对其他任何参议员提供恩惠，只要这 
对他来说没有损失。至于这个参议员是準，那无关紧要 这不 
是个友谊问题。它只是如果你不是个畜生，那么我也不会是的 
问题而已 

. 但是,还有其他许多规则^当一个立法者被问到在立法机 


① A • 呢•古尔嫌«互惠的规范:初 歩阐述 匕栽《美国社会学 评论》 第 25 期 
(1961 年4月），第 17 

® D+ R_ 4 修斯: 《羌闰参议员和他们的天地 >( 戌珀尔希尔:北卡罗來纳大学 
出版社, I960 年）〔这本 书进一 步分析了孝议院中的互惠规_>;转引自 J • D. 己伯所 
编《美国政府的政治领导》(波 t 销:利特尔-布朗公司，1964年).第175洱。 
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关中 矜到 訂哪呰规则时.四个州的 Y 法提及数 t 条规则， 
以 K 足个样本： 

尊重其他议员的立法权利 ：支持 S — t 议员关 

子他本地的提案，加笮这提龛不影响到你和你的地 
r 的 a : r f . 窄 | 通 -4 议宾：啼 丫你自己的委员会，- 
不要去另一个委的会哫对§ - ~议员的提案；不要 
竹他人的提案窃为 已有； 尊電提案_作#的权利；接受 
怍#对 從茉的 修正， ■ 

立场改变预先通知 n 汴 t ] 谇改变立场或不 
frft 守诺言，那么亂预: t 政知 

公开 反对： 不要脬瞒浑的穿付意见 。如果 你打算 
K 对或提出修正，邴就预先 S 市 

和解 ：乐干 S 协； 下要求 > t 备，普 - H 得去 t 接 


当然.拧制行为的规 Wl tii 夺到不 MfS 度的 fi 犯.仍 ^ ri ; i ;|! 
!') 存办法推彳 j 它们的非 if : 忒规则，犯规者会发现自己的捉 W 
被 阻挠,或被逐出同事间磋商的圈了‘之外，或发现在立法机关 
中的升迁机会受到阻难。有利的委派落到众议院议员称之为 
“负责"的议员之手 ■ ~~她“基本 h 尊重立法程序，并理解和贽 
赏它的正式的和非正式韵规则”。® 


① ：[/-沃尔克,[1_允劳,'^布坎南和1^0弗格森4立法系统>、细汗 
约翰，威利父子公 #. W 62 年)，第 14 B -147 [ i ! 

② N -A - 斯特斯八众议院的# R 佥委派 美国 政治学评论》第 S 5 W 
(1961 年6月），第 3 S 2 W - 
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11.2 调节的方法 

哪呰是直接决策 t 之间在权力运招 中的非 疋式 S 相澎响 
的具体形式？ 

--个共同的回答是 “ H 价还价 ' G 多政治学家认为讨价 
还价是政治的一个根本过程。 fr 些人乎断) f 讨价还份是政 
治过程的中心,讨价还价的本领莊政治家的决定性的本领:.例 
如： 


政治寒首先 是这样一种人，他的 t 途决. 定于讨 
价 还价的谈判 的成功。为了 赢得公 圮， 他* 须进行有 
关选举联盟的谈判…… 。 他把大部分时间 都 花在讨 
价还 价上， 这是一神饱刻意培#的 R 巧……① 


有些人甚至说什么解决冲突——或许因而也可说决策 
——只有两种可能的办法:分析与讨价还价。© 

但“ 讨价还价”对于我们的问裡是一个不精确的因答 3 如 
果一一正如第二种现点认为的那样——只 有“讨 价还价”是政 
策分桁的另一种办法，那么如此界定的讨价还价”大致上成 
了“权 力运用”的同义词，因为我们 e 经把决策的可能性分成 
决策分析和权力运用如果是这样，这样界定的“讨价还价”便 


① R • A ■ 达尔和 C ■ E ■ #德布洛《的《政洽、经济与植«> (纽轨 袷珀和罗巍 
司 J 9 S 3 年)，第3331 

② J - G-q 奇和 H-A •西栽 《组织 >( 纽约:约賴 * 威利父: P 公 I 95 S 年)，第1301 
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成了 &种决策方法的总汇。它无助于我们具体分析通过相互 
调节的炉疋式 r > ft \ 

因龀,我釘将挑选 出一拽 相紅调节的方法，.我们会发现它 
们的内荇 比起通 常在讨价述价这一概念中所包含的来得多。 
我们也会 ff 到那些不加分别地被归入价还价 ”这- 概念中 
的各种技术的显著不同 .4 

谈 判 


当两个或更多的决策 者为了 取得合作的明确基确而开始 
明确的谈判时，相互调节的-•卜最通常的形式——那些被称 
为“讨价还份”中的--种 一 一 就出现广但谈判本身具 有多种 
形式， 

相互说服有时，淡判者的相 玎影响只不 过是彼沘指出 
事实不同于它们被认为的那样：或指出一个谈判者追求的政 
策实际上并不符合他的 利益。 这是一种通过党派分析进行说 
服的谈判。②在这 种相丘 交换中（我们 f 不止-次地指出,，这 
种交换是强有力的），决策者对他人既不施加威胁.也不应允 
利益(除 r 那些在对手头间題的再分析中出现的利益而外乂 
甚至是 一个强有力的总统也信赖这种交换。理查德 _ e + 诺伊 
嫌塔特在他的 《 总统权力 》 中写道 : “咢 举呼寧 章疼旱 f f 
了个 a 毕行枣晖哕 李舉旱声咢伸 $•*，+ 

①这一讨论听依据的较丰富的技术項乱 'JLC ■ E ■ 祚德布洛《的<民主的苷 
慧》 ，第: U , 5$, 

© 存决*古_ A 与 B 的互相具体交换中 . A 吋能 S 服, B 可能聆听，里然通# 齣 
如東 n 聆 e 他也今 WSift 鹿 L 推正式的相瓦《 节的其 他方法也可以是单洵 
的或双向的， 
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威胁和许愿的交换"吟人 把讨价 还价石成是“除非你 
这样做，否则我将……”以及"如果你为我做那个，我就为你 
做这个……”、 k 中游戏的规则不允许比如在苏联共产党的领 
异人中很存效的那种萵度威胁性的权利剥夺。但是，一个委 
员会+:席.举例来说，有时能使众议院多数党领袖遂他的心 
愿，因为他能运用他的权威来咸胁+将议案堤交众议院 
席，除非多数党领妯作出他想要的让步相; 1 . 许愿也是很寻 
常的。道格拉斯参议员描述了--个通过公埃 r 程拨款提案的 
方式： 


''…这一提尨是 A —个完整的相_5适应系统所 
•编造的。在这个系统中 ， 备类恩惠得到广泛的分紀，其 
，含 蓄的保 证是：谁也不来破坏计划；只要参议员们不反 
对整个提案，那么“他们的提案也能获得遢过”。② 


确立和履行义务 


除了谏判形式,决策者在互惠 的规则 上建立了巨大的相 
互承担义务的上层建筑或网络,这些义务可以用他们各自的 
权威予0确立和履行 。有时 在明确的谈判中确立或提出义务， 
俏决策中利用互惠进行合作并不_ _ ：要谏判 

例如在民主党屮，当党的纲领迕代丧大会卜.通过时，如 

5> <紐约:约铕 ■ 喊利父子公 d ISfiO 年） .第46奴 ： 

③匕扪编;、£卜脉 H 1 卜 ^々 






果北部的自由派人士自动在种族政策上向南方人作某-点让 
步,那么他们也吋以指望南方人作出某鸭让步作为回报。这或 
汴是-种默契,.由此让步而产生的义务并不一定是讨价还价 
的一部分。因为当北方人在作出让步时.他们头脑中或许没有 
什么要求.只不过把这种确定的义务看作“银行中的存款”，有 
朝一日需要的话就吋以去提取。在部门之间的谈判中，如果^ 
个来肖 B 防部的行政决策者对奕国财政部的代表作了某种让 
步，他通常 》 r 期待在将来得到一神江惠的让步。他并没有作成 
什么交易,但他储存 r 大笔可供他将来领取的善意。 

当林登•约翰逊还是个参议院多数党领袖时，他对决策的 
许多影响可以追溯到他勤于投存大 a 有欠于他的义务,从两 
在他周围建立 r 一个义务网络。在这样一个网铬中 t 义务导致 
合作，其原因不仅在于任何-个决策者想影响第二个决策者， 
能期望第 i 个决策者履行欠他的义务，其所以力量强大，还在 
于每-个想建立有利于自己的义务基金的直接决策者，都有 
意把自己同其他决策者的和解作为-条经常的规则，并且尽 
可能广泛地和经常地这样做。 

每-个决策者都在一个他周围的环境中活动，这-环境 
既提供他某些机会,又剥夺他另一些机会。一个决策者影响另 
•个决策者的方法是试图运用他的权威去直接摆布另 -个决 
策者在其中行动的环境,具体来说，就是摆布其最接近的环 
境， 

195(} 年，在冶闽财政部与联邦储备委员会围绕短期利率 
M 题进行的斗争中.财政部突然 想出， -个策略来阻止委员 

15 釤响的技 UM - 分有赖3_■说眼或权咸 u 
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会提高利率的企图，它预先寛布将发行新的低 B 债券的条件 • 
从而使委 M 会处于要么冏竞财政部的条饵，要么面对总统和 
ra 会批评的境地^ ■此外 n 果委 p 会不能按照财政部的条件去 
支持美国偾券市场，它还要经受仵财政政策 t -. 的动乱。 

再举 一例。 1957 纽伯格#议 K 和其他自然资源保护 
论者提议联邦政府全部购进正在解散的克拉马斯印第安人居 
留地的股份，使这块七地不致落人--典伐木公司之手。但在纽 
伯格参议员向参院提 交这一 ir 奪之前，内务部长西顿提出 r 
-项议案。这-议案满足了纽伯格参议 m 的部分要求,俏大大 
改变 r 纽伯格得到他全部要求的可能性。西顿的提案 允许将 
居留区的股份出售给一呰伐木公司，但它们必须在政府的 
严格监督之下伐木„纽伯格参议员推述了这一提案对他的 
影响： 


u 现在我左右为难。如果我坚持 s 己的提案并使 
它陷入一场 t 派政治的+艰乱之中，那么我出生旳 
州的绖济祎裝 t 沉重打击我迫切需要我在印第安 
人事务小组的同事太力帮助.如畢我彳 n 翊整个参议 
院一起要有任何威功的希穿的话。 按内务 都提案'，只 
>要會一大片或两大片印第安人森林为私人购杲 v 整 
个居留地的代价即是 9 千万美亢.而我原先提议的 
代价剂足】$美元 、 这对< 进有决定性忘义 
的。因为我知道，我的许參來自谗却約丈识员同事 
——他们提士的 -- 些规横较小的氺 fi 开蒉扑公共工 
程计划遭到了拒绝 ----- '会奇怪:七！ 〃 d . —个俄勤 
w 印芎玄人居留区要花这么 多美尤 fH , 
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伐拿着 5 陴部冶 R 的 圬之并 “ f ? 请求” 伫它 投 
入#议 吒 的;乂某筘.如果我没中聘过卢比礼河> * 邱 


; :乜勾 t 戈-現在这成了我 


的提案■: 


第 H 者 


相江调节，由于 t 述每- 种 方法都可以通过第三者间接 
地进行时变得吏为复杂 r 。 如果-个委员会主席不能运用其 
中任何一种技术去影响另一个主席，他也许可以运用这些技 
术去影响其他的囯会领导人，这些人乂叮以影晌这个主席。 

例如，刚上台的 t 尼迪政府面临的一个紧迪问題，是诱使 
众议皖規则委员会允许在众议院议席上考虑开明立法,.总统 
的主要的直接行动并非针对委员会,而是针对众议院议长3秀 
使他去接近规则委员会。议长然后同规則委员会主席谈判， 
力图使他赞成增加一些开明派代表人物以扩大委员会。此举 
没有成功，接着他试图用一个开明派议员来取代一个保守派 
议员，又因受到抗议而遭致失畋。最话，他 （ 当然也是间接 
地)着手诱使众议院议员不顾委员会主席的反对而扩大委员 
会。② ' 


* 卢埃孔绅是*大利龙*的一条河,公元埔49年,，镏拿 趑过赵 条洱与 f 马 
执政庞培决战 ，喃 采取断然行动 .， -一-译者 

① A ‘.M . 斯科特与 E ‘华莱士 编 政治:奠辑只规约 ，麦克 来伦公 SU »6 I 
年)，第36 

② A ■: F- 韦斯丁编《权力的用处 Si 纽约: 哈考特、布雷 斯和# 界公司,1%2 
年)，第 15 m .. 
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适应性调节 


最后，一个明显的可能性是直接决策者并不通过操纵他 
人，而是通过使自己适应他人——最突出的做法是授权给他 
人来取得合作。每一个负担过重的国会议员都乐意为每一个 
他不熟悉但又必须对之采取行动的问题寻找一个议员同行， 
并在决策中尊重他的专业才能。在他所擅长的领域里，别人可 
能尊重他的意见。① 

相互尊重最明显地表现在众议院拨款委员会的各小组委 
员会之间。 

小组委员会之问（或一个.小.组，委员会同委员会 
中其他部分之间）的冲突因相互尊重而得以减少到 

. 最低沒度■■这 神绾重 尚是给 /• 坫 K - 于某一领〗七工_ ：. 
fJ n 旮 … • 1 .… mj .卜胡杳迠会误出的建议的。 

… i m 化,7十_八 . I ， 扠电 会昝重$的 X .. 

‘作 。”② ... , 

■ 1 

■ J V 

将本人的政策对其他的决策者作尊重性的适应可能只是 
局部性的;意即一个决策者会考虑必须作出让步刚好是多少， 
即可同其他的决策者取得一致意见 ^ 第二次 世界大战末 ，罗斯 
福总统对究竟应 通过行政命令(这是他被授权这样做 的)， 还是 

① R ‘ A . #尔， .1 .镰 _* 拉-普絲 L . A . #克斯特 〆 美国事务与公共政 

策》 (纽约 :艾瑟 _出版社,1%3年)，第437 页。 ^ 

② 小芬诺;<作为政治系统的众院拨款委员会，-体化问篇><载《类国政 

治学评论>第56期 (1962 年6月\第 310-314 I ， 
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通过国会立法来决定国家恢复政策举棋不定。那时，眾斯福显 
然认为，在指导恢复到和平时期经济方面，行政命令要优7”新 
的立法，但他又怕国会对过分依赖行政命令会作出反应。这 
时,他就故意去适应国会,要求它作出将战争动员署改成战争 
动员与战后重建署的 立法; 在其他一些战后重建 it 法上也与 
国会合作。 

这些非正式的合作方法与前一章描述的较正式的、有组 
织的方法相互交错，.党的领牙允其努力地促进在党员中，但有 
时在政党之间的非正式的相互调节^因此，-个极端重要的决 
策专家是中 间人、 调解者、和事佬。林登*约翰逊在1953年至 
I 960 年期间作为参脘多数党领袖时，在发挥其中间人功能方 
面是异常有效的。他把了解每一个参议员的需要以及追求这 
一需要的程度作为他该做的事。因此，他能够召 集—批 参议员 
进行讨价还价和结成联盟。如果任其放任自流，他们就认识不 
到他们的共同利益。一个典型的中间人对哪-项政策获胜不 
感兴趣，他关心的只是产牛:政策，关心完成决策这一政治工 
作。作为一个多数党领袖，约翰逊近乎这-典型， W 而他“能够 
安排问题的解决和妥协,而这对‘个同样积极但更有_的和 
信伸的人来说是不可思议的/’① , 


11.3 独裁政权中的相互调节 

^些同样的相互调整的技米对独裁政权中的决策也是十分 
^重要的，虽然它们是按照民主政权所不能接受的规则运 


①波尔斯比:《国会与总统职位》，第45页。 
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用的——卨度的欺诈和迮制 u 例如，在第二次世界大战期间， 
德国的对俄玟策在几个集团之间不濘地竞争，一个集团包括 
希姆莱、鲍曼和希特勒本人；另一个集团以阿尔弗雷特 ■罗 
森堡为核心；第三个痪 ffl 以戈培尔为 骨千； 第四个集团则是 
些职业军人和外交家没有像在前-章里讨论过的 专门化 
的结构足以使这些集问&政策上统一 fe 来。他们可能取得的 
不论怎样的合作大部分要按我们_才提出的那些机制来予以 
解释。 

在独裁体制的最高决策层，相互调 节的方 法是至 关重要 
的， 因为最高决策春人數少，因而只能从事面对面的交流 。在 
苏联，共产觉常务委员会只有十几 个人,有时政策只在常务委 
员会中的核心成员中讨论。例如，从击巴撤出导弹的决定显 E 
是 由赫鲁 晓夫、 米高扬、 勃列 B 涅夫、科兹 洛夫、 苏斯洛夫和柯 
西金非正式磋商后 决定的 

权势人物能如此不动千戈地在政策 li 非正式地达 成一致 
意见，乍一看似乎令人奇怪。首先，他们都忠于一种高于一切 
的意识形态，这同民主政权中的情况 不同。 第二，他们 当中没 
完没了的重大政策分歧导致一个集团被另一个 集团所 驱逐， 
直到生存下来的集团政策具有相对一致的看法为止。 这样， 
我们在上面提到过的那些较苛刻的相互阑节的技术不能被直 
接用来调和政策上的分歧，而只能被间接用于录用进或驱逐 
出最高决策集团，.-， ■ 


① G ■ 菲舍尔;《华沙的 陷落》 栽 i 每月杂志 K1951 年6月）*第236 页库/ 

® 详細的内容见2 _市热津斯基和 S ，亨延頓的 t 政治 权力; 美国与苏联》 
(纽 约: 瓦伊金出版公 Ml 1964年 、第 193—224 页， 
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11.4 排列与组合 


.3 过言 J .式相乜调节乘蘄响政笼寸能有尤穷 X 尽的不同形 

式。每•种决策情况很有句能在禁些重要方面各不相 
同。如杲不考虑到调节 心式 中政笮巾訧得以决定的某些持殊 
因素.我彳1'!就永远无法邱解任何 -. 巧具休的政策结果是如何 
产生的_.圯洽饴卜 1为:素是特殊的 ； 即使我们看到大多数 
影响政 策的力 S 中那种可 以理 解的反踅发生的模式，我们也 
不能确定各种特殊因素的份量，或#确定它们影响结果的具 
体特点=因此：我们永远不能完全说清楚为什么一项具体的政 
策就是那个样子。 

相互调节的本领在作正式的相互作用中得到最大好 
处的能力-一-垃一项明显的"政治性”本领。某些直接决策者 
以及领导人的本领比其他直接决策#和领导人更高明。某些 
领导人懂得如何在这种而不是那种情况 F 贏得他们想 要的东 
西,例如有的领导人具有谈判技巧\ #的则精 F 直接操纵。因 
此，成功地对任何特的政策结茕产生影响,通常包括各种技 
术与一些重要的特殊因素的组这样,我们也因此永远解释 
不了为什么形成了这一政策 或那- 政策,或将要形成的 政策。 

当我们 d 次又…次看到决策系统中一些叮补救的错误 
时,我们也无法在重新设什决策系统中获得所期望的那种有 
把握的能力，闳为人所 设汁 的系统永远不能具体地、精确地控 
制-一-只能是广泛限度内的控制一--盥接决策者将如何施展 
其相 年调节 的?」衣此外 to 我们 再 指明的.每-次新的 
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合法授权和法律外的授权.都开创了在各种相 5 调节的技术 
中间接利用这一权力的可能 ft 其结果是，改革或重新设计决 
策系统的规则，特别是重新设 ii i ； 接决策者中的正式合作形 
式，必然无法预料地将非正式的、间接的新权力落入各种&样 
的决策者 手屮。 



第 3 部分 

总的观察 






重新确定 偏爱、 


么,最后,在探讨了权力运用的 i 要角色，考察了它们之 
间相互作用的方法，指明了它们相互作用的规则的规律 
性; 发现了角色本身的大部分力量存在于权威和政策芬析的 
说胆力之后 t 现在我们可以着手观察决策的整个过程， 

在总的观察中，需要指出的第一点，也是本章旱草睪的一 
点是 T 在任何政权中，决策系统不只是一个产生政策的过程 n 
因为任何决策系统对各种偏爱、看法和态度产生巨大的影响， 
而决策系统本身对后者也作出反应。因此，决策系统不像一台 
机器设计出来将外来的人们的愿望.偏爱、黹要输入进去，然 
后生产出政策决定来满足这_愿望1偏爱或需要。 ® 实际上 t 
这合桃器既制造政策，文制造(^爱， 


12.1 体系怎祥形成对其自身的要求 

rM 在应当清楚 r , 政治爱好是可变动的而不遐固 g 的。首 
认先， 不存在什么固定的、基本的政治偏爱或愿人们固 
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然必须吃，但他们应当吃什么，怎样吃法，某些人是否应当比 
其他人吃得好些，在这奕事情上,人们的肴法是大不相同的。 
第二，即使人为了活着必须吃,政治体系或许不会对他的食物 
需要作 出反应 /&:能让他死，而许多政治体系 实让它 们的某 
些公民死去。简3之,生物学 h 的需要或其他称为固定的需要 
能不能成为-个恰当的政洽偏爱,取决于决策过程参与者的 
反应。 

第二，我们- •般称 之为政治偏爱的东西 ■ —不管是民主 
体制中公民的 f 还是独裁统治体制屮公民的——其本身井不 
是主观愿望或偏爱（象食物、温暖、感情）的稳定目标，而 
是看来有助于获得这些主观目标的政策或结果（像医疗保 
健.经济増长)。当情况变化和事实起作用时 t 我们修正或是 
抛弃一度因直觉而产生的偏爱,而采取其他偏爱。我们要求改变 
对越南的政策，并非因为我们的主观偏爱发生了变化，而是 
因为在我们的主观偏爱与政策的一致性 t 有了一种新的看 
法。每一个新的事实或经验都重新塑造了我们的政策偏爱。 

如果基于这些原因,政治要求或偏爱是可变动的,那么很 
容易看到，而且我们已经看到形成这些要求和偏 ( 爱的正是决 
策过程本身。 参与 者主要是从参与决策系统中¥会怎样去阐 
明政策立场,哪些立场是可行的，怎样去建立一种立场以増加 
这种立痪的成功机会。例知，决策中的参 与者只 是在评价了政 
策立场可能带来的结果之后才采取-种政策立痪。他们是如 
何评价的？部分是看看系统中类似的政策在过去的 成败; 部 
分是通过党派分析，在分析中所有最积极的参与者不断改变 

①如 ri - 锛斯«的《政治分析的框架 >( 新泽西,恩格尔伍 薄克利 夫斯:苷兰# 
斯-萆尔公1965年)所说的。 
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兵彼此的偏爱 t .冉比如，3为政治系统徘得满满的议事 n 程选 
出新的要求时,这些要求并非单纯地从外部进入系统，而是由 
利益集团领袖、党的官员以及官方的直接决策者决定的。①我 
们也已 A 到，公民 上要从 政党那电取得他们的立场。 

很淸楚 . M 每个参 y 者为了#求支持必须使自 d 的立场 
适应 r 他人的立场而占，他的政治卜.的建设性要求主要是决 
策系统本身的产物。闶为他采取的立场必须适合于他参与的 
系统中占统治地位的观点，以及系统的准备状况。例如,只有 
当决策系统有可能获得最低的有保障的收入时，它才会向此 
项目标推进 u 


12.2 民主体制怎样同时形成和反应 

| xt 此，我们需要把民主的决策过程看作既是对偏爱和见解 
^作出反应的过程，也要把它看作是形成这些偏爱和见解 
的过程。就美 [ SI 来说,我们可以想象总统在最上端，一些冷漠 
的不投票的公民在最底端的决策梯子。在梯子中间的是其他 
的参与者,其排列次序如 F : 


决策梯子 

总统 


囯会颂袖和其他政党最高领袖，面会委员会主席， 
鋟高 n 政官和最高法院法官 
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其龟立法領袖.决龙法官初高级 n 政官 


普通艾法#以及某 
竞的低 找领 ,利益集团领袖 
以及主要的舆诠货蛄 

政治上积极的公 K 


告過的 选民 


不栈恶：，>民 

根据前面所有各章中 的证明 ，我们知道，沿着梯子上升的 
影响力，限制、指示1指挥、允准及用其他方法使较高层的参与 
者俯就低一层的.人的愿望。同时沿着梯子下降的影响力形成 
毎一个较低一层所采取的立场。 


从太致是个双 向的交 流过程来看，沿梯子上开的 是需要 
什么样的信息， T 降的是什么是可能的或最可行的信息，虽然 
不正确的信息和非理性的呼吁也会 Fii - 雋要的东西不断地 
按其可能性或最可行性来重加考虑 s 可能性和最可行性则… 
直按需要来重加考虑，而岈能性丰身也重新构成 r ■ 

应当注意这•梯子的许多具体特点： 

①我幻 ft 至不盹瓶离 Kin 在政诒沣制屮的地位来*认&我利益， StLK • A 
鲍尔、 f ■ 访 ' ffa 抨欠.， . A . 第耷期芍.茂闺事务与 : ■戊政■裝约；艾 S®fiJ 
版社.1363页起.柴 V ?-?更 g '. 
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和含拗的埤唱，丙为言息 ！ fl 茗的公 R t 迓设 t 可 U 
向上提出的阐述湞楚的政渠偏朵 

5, 但从以上说过的内容，我 if 1习 mg 着说，浼向 
上 g 的 >3：见汚不止仅 R 表这含 洲为珉 f 寺和不满。它 
是得益于:宽向下后的洁 .1 .牛在向 a 裨 s . i 经讨不助改 
进的较具体的不满、期待以及政箄偏 t 的阵述较仳 
…层人士的能力的增长，以及他们倾向干授权 给更 
说干 f 同事或上 -- 级参与者，都枳 高了流 向上层的 
库我们知道有些公民另不枝票而授枳给其他选 
民； 有些选民并不按政策偏爱投栗，而让其他人去做 
这 竹事； 所有选民将绝大多数具体的政策问题交由 
直接决策者去 决定； 国会议员在某些问题上授权给 
总统，在某些问题上则授权姶他们的一盐信息丰富 
的同僚。 

6, 在某些层次 f 我们所 描述的影响力的相互交 
换朽到了其他形式的补充 ； 具体来史，某些料流是 
从信息较多的人流向信息较少的人，正如利益集团 
运用 t 派分析来说服各类直接决笫者那样„ 

7, 能负揑#起政治 说服技 术的高代价或本身就 


①由_尸在每一个较低的阶梯的参与者希望较高-煜提供合 p 他们一般意向 
的分析和建议，由丁每一个较高阶梯的参与者为争夺下 一a 的追飇者而®争.大客 
.数交流将在那苎有共间的重要价值理或观点的参与 -# 之时进行 = 一个公民较羟常 
并较注意地去听在某种*要意义上与他 -- 致的利益集 k 领袖的话,而较少并较不 
注意 去听与他无同感的利益集团领袖的活。这部分 地解釋 来是 s 相矛 ffi 
的事 :政洽 问题的 i_'li 仑尖要是在那些已经取得一 致意阽 的人之 fD] 进行的。 ® 小V . 
0 •基的《舆论和美国民土>(纽约：艾尔弗蜇德 .A. 诺大， 1%1 年)，第354页：和 R . 
B - W 雷尔森、 P ■ F - W 扎菲尔德和 W . N . 麦克菲的；投票 M 芝加哥：之加; if 大 个 
出版社 .19S4 年)，'第 10SI 
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先的选择根据什么是可能的和可 n 吶信息而重叙 f 
成„因为正如我们已看到的，最积极的畚与者弘识需 
要一 致,， 

w ，取捋的一致劣非？、适合那 dT 决$4子 
较高层 竒的私 下偏爱.因为，正*我们经指明的. 
在大部分层次上，那些处 1 -較高层丈的 A 必哽々£ 
得较低层次中的珀随者而进行竞争 v 

11 , 为了达成一致，要对俏愛作改变，包括邢4 
全面的根本的改变„虽然不能把诘抖 a 弥漫也的 
社会过程孤立起来并对它的鲒 f 乍迕俭性实 验：但 
可以相丰合理地认为，发达的民主政体中所取得的 
政治上一致的程度，比之，例如大部分拉美政权在这 
方面所取得的程度显然较高，这主要是发达的 R 1 
国家中双向过程的结因此，甚5常祯说成是使民 
主决策成为可能的基本的…致舜际上或汴木 
来就是决苋过程的产物„ 〔 ？ 


12.3 重建性领辱 

m 我们对决策梯子的讨论中可以 n 出，迕接决策者必须在 
队 特定的时间里，在观存偏爱(公民和领导人的）的限制下 
作出决策，不过，在长时期中他们有很多机会来改变那些闲受 
特定时间的限制而定下的偏爱， 


①有关一致意 a 的来®.见荜的《铒论和 r . Pii !'- w , 2 ff ., 
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一个恭到这-可能性并有能力利用它的领导者，我们称 
之为 f 建性领导费。当他发现偏爱的局限时，他既在这些局限 
作为,也不非份地试罔使所有参与者都赞同他的观点 
或偏爱。他走的是转变其他人偏爱的中间道路，以便他所需要 
的政策不超越其他参与者决岽偏爰的界限(而这些政策原先 
则办 这找局限之外 ) ( ，他因而也就能运用他所有的权力和影响 
力来得到他所想要的政策 3 

领导的有效作用 

.§ 逮性领导有佝点:义？豸先，指出它的可能性就是纠正 
当 代政治 学中冲淡民主啁家决策中高层领导的作用那种倾 
向。 

某朽思想学派，公然争论或含蓄地假定:现有的利益或偏 
爱的压力,特别是-些局部利益或集团利益的压力，束缚了未 
来领导人的手脚。 0 D 如果有人假定，为了对政策产生重大影 
响，一个雄心壮志的领导人必须在决策中把大多数其他参与 
者 争取到 他的观点和偏爱上来,那么在多种多样集团的多种 
偏爱对政策施加釤响的当代多元民主体制国家里，有效的领 
导看来确实是不可能的^不过，当领导不打算为它的政策贏得 
支持，而只不过打算改变… K 偏爱的结构,使它在权力运用中 
誃到早先超出可能范围的政策方面来，那么这一领导是可能 
的。 

我们町以举出很多例子。根据30年代末的公众态度来 

m 如在;.菜站姆的*■政沿的*团钽础> ( 伊萨 h * 奈尔大学出肢社,1952 
n 米 i V 中不隐厂此枭 


. 175 . 



fi -, 富竺克 林 • 罗斯福认识到决不町能站在盟国一边参战， j _- 
是他开始着手来转变这些态度。甚至连许多次要的政治家们 
都认为，为了取得新的决策范围,领导的功能就是去重新组台 
各种不同的利益」约翰逊总统(特别是在他第--次总统竞选 
中）为在政治上取得新的一致意见所作的努力也是一例。戴嵩 
乐是另一例子，在1958年 m 掌政权处理阿尔及利亚危机后， 
他似未努力去形成同意他政策的政治偏爱，而仅仅去转变它 
们，从法国体制固有的各神利益的必然妥协中产生他的政策。 


重建对妥协 


第二，重建性领导是有效的，因为它可用来替代另一种领 
导:对未经改建的偏爱作简单的妥协。我们常常羡慕妥协者的 
技巧。例如亨利 • 克莱作为一个“伟大的妥协者”而载入美国 
史册 e 尼赫鲁死后，夏斯特里作为一个候选继承人的声望来自 
他进行政治妥协的技巧。然而，在现有的偏爱和利益中进行妥 
协是件危险的事。克莱在避免内战方酣，他的妥协收效甚微。 
夏斯特里虽然维持了印度国内的政治和平，但在印度发展迫 
切需要的政策方面并无建树^每-个现代政治体制所需要的 
是爭夸的妥协——具体来说就是 一 种没有终结的妥协，每一 
个接连的妥协只是对一种新的偏爱和利益的联合的反应，一 
个懂得这一点并形成动态的偏爱结构领导，开创了政策中的 
—个重要的新起点，正如富兰克林.罗斯福做到而夏斯特里没 
有做到的那样 
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一些模糊观点 


- W 7 J 在的问题是怎样来完成对整个决策过程的总观察。①一 
^个适用的方法是考虑三个当前流行的关于美国的决策系 
统如何“真正”运行的观点。第一个观点是这一系统失去了控 
制，它对谁也不作出理性的反应。第二个观点是它实际上处 
于精英人物的控制之下。第三个观点是不管是受精英人物的 
控制,还是受政治领袖，利益集团以及具有极大影响力的公民 
的大杂烩的控制,都不能对普通公民作出充分反应。我们将逐 
…讨论这些观点。 


13.1 没有理性控制？ 

- t * 些人把决策看成是不在任何人理性控制下的活动，因为 
^政策产生于这样混乱的相互作用：没有人对政策选择负 
责,也没有人能具体指出谁是政策的拟订者。一项拨款议案签 


①对迄今为 ih 整个分析的总结， w ： 本章末的阳录。 



茗后成为法律,国会议员声称对此不承 m 责任，理由为他们足 
被迫间意总统的预算的。总统也声称不承担责任，说国会过去 
和现在都是随心所欲地行事的。或者众议员声称议案是参院 
的，而参议员同时也可以说参院只不过跟从了众议院的领导。 
没有人清楚众议院的行动究竟受到了规则委员会的制约，还 
是受到了拨款小组委员会.拨款委员会主席或其他领导人和 
集团的制约， 

把诸如此类的事当作无理性的确凿阯据是错误的，因为 
任何具有广泛参与而复杂的合作过程所产生的结果，必然是 
所有参与者相互作用的共同产物。如果这使得分析一项较策 
的起源和原因变得非常困难的话，那么不应把这一困难同复 
杂的过程本身的非理性混淆起来。 

但决策有时看来确是不够格的。政府似乎从事没人愿意 
要的战争，无力维持太城市中最起码的法律和秩序，对要求迅 
速改善城市贫民的社会环境就像瘫痪了 一样无能为力。 

不过 T 决策之所以是这样，是因为参与决策过程的人在决 
策时的行为就是如此。人们制定政策,徂不是为他们自己制定 
的。他们也制造决策机构。因此,许多被称为决策系统中“非 
理性”的东西,或许是决策系统中参与者的非理性的结果。这 
- 结果可能是严重的,甚至是灾难性的,但它代表着人们控制 
决策的质量,而不是没有控制^ 

但有没有即使参与者是理性的，而系统有时是非理性的 
情况呢？我们可能发现什么样的枣寧非理性呢？是系统内的 
m 力导致作出草宰的决定吗？最后不一 致吗？ 显然无力选择 
所期望的适当政策吗？我们义 一次 看到，没有-个一定能被 
证实为非理性的。比我们来#- v 为佝如此。 
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引起误解的证据 


匆匆忙忙的、掌握侑悤不多的决策就是非理性吗7 人 

们会问有多少决策是通过思考和研究的？我们已经详细地， 
特别在最初几章中，探讨了这一 问题。 但这样一个非理性概念 
并不太有助于我们对决策的评价，因为所有的决策系统由于 
我们已知道的原因，都不大作出深思熟虑和信息充分的决策。 
我们也不真正认为,作为一条普遍原则,深入思考和研究就能 
改进决策，因为研究和思考既花钱又花时间。把不偏不倚的分 
析抛得远远的,而同时又不作出决定,这才是非理性的。最佳 
的决策必須迅速地处理问題，在收到所有事实之前就找到解 
决方法，并在这样做时把决策任务交给地球上并非十全十美 
的人。 

决策 不一致 就是非理性吗7 虽然某些不一致的形式是 
非理性的，但许多并非如此。由于决策者在不断摸索中学习， 
我们不应该要求今天的政策同昨天的相一致。由于决策者从 
不断摸索中既学到手段也学到目标，我们甚至不应该要求政 
策不动摇或不改变某些政策目标;相反,我们应当期里它动摇 
和改变=因为在一个多元的复杂的社会里，社会目标并不是一 
个组织紧密而和谐的结构;因为我们在目标结构中重视坦率； 
因为我们允许相互冲突的集团通过追求相互冲突的目标来保 
持社会的 安宁; 我们甚至也不想拒绝，举个普通的例子，像补 
貼某些农场主以限制产置,补貼另外些农场主以扩大产量之 
类显而易见的不一致。这取决于这些农场主是谁,他们种什么 
庄稼.他们的土地在哪里，补贴会对他们发生什么澎响等等， 
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两种补贴可能都是合理的。 

手段不适应目的就是非理性吗7 甚至这一个冠冕掌皇 
的非理性概念也是不适用的，因为决策中参与者对自的看法 
不一 ^如果他 f ] 意见不一，我们怎么能够说他们决定采用的手 
段是符合目的还是不符合目 的呢？ 不论所决定的政策是什 
么，它们通常都符合某些集团的目的或目标,但同样确实的 
是,它们并不符合另一些集团的目标，因而也就总是可以被斥 
为非理性的了。 

此外，由于在权力运用中许多手段必须适应许多目的 T 因 
此仍无法说手段是否适合目标。假设一个国会议 员要： 


取消乘车的种族隔离 
援助巴基斯坦 
减税 
造林 


以改# 黑人条件 
以发展巴基斯坦 
以缯加消费者的花费 
以减少土壤侵蚀 


为了紧紧抓住减税，他或许在与其同事的非正式调节中 
放弃播助巴基 斯坦; 或以造林的影响力来换取对取消种埃隔 
离的影响力。看一看结果，我们发现他对造林和援助巴基斯坦 
投 反对票 ，尽管他真想减少土地侵蚀和发展巴基斯坦。我们不 
能说他转而反对适合目的的手段是非理性的，实际上我们也 
不能说把他所有的目的总起来看,他没有选择正确的手段。 

没有适当的标准 

决策系统会产生可怕的错误，因而经常地产生你.我或其 
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他人都悔恨的政策 ^ 但是，现已很清楚，说一项政策是非理性 
地作出的选择，就需要调査作出这一选择的所有情况，包括必 
须作出政策的时间压力，同决策有关的知识状况，授权的需 
要，适当的合作方法，对问题能不能作党派分析，这一选择同 
其他密切关联的政策选择的关系，对目标意见不一致的程度。 
总之，要调査本书所讨论过的决策的所有方面。但即使经过这 
样一个广泛的调査，人们通常对于选择得是否好，是否可以作 
更好的选择，还不能下定论。因为我们并不确切地知道决策的 
哪些特点应该被称为理性的(究竟一项决定应当.研究到什么 
程度？何时应当一致 f 何时不应当一致?)。根据当前的社会科 
学状况,要对适合于判断一个复杂的政治系统的理性概念下 
定义，是很难的。① 


13.2 统治精英7 

m 二种观点——即精英支配了美国的决策——是一种捉摸 
#不定、难以分析的 观点。 有或没有占统治地位的精英，这 
取决于你如何运用这一词。没有-个集团在每个问題上永远 
能够为所欲为。另一方面,某些集团或某些参与者在权力运用 
中显然比其他的集团或参与者更有势力。 

官僚精英 7 正如我们看到的，直接决策是比较小的官 

①有关箱淸理性的最广义的含义的讨 te . 见 K ： ‘曼海*的（重建时代的人和社 
会 K 纽约,哈考特.布當斯公司，1948年)，第 51—60 有关公民理性，见 R - E . 莱 
恩和 D • 0 . 西尔斯的《舆®>,《现代政治学基础丛书>(葙泽西,思格尔伍 B 克利夫 
斯： t 兰蒂斯 - ffi 尔公司，1964年)，第7韋!有关行政理性. 5 LH . A . 西蒙的《行政行 
为3>，第2版(纽 约：* ft 米伦公司，1959年)，第4聿、 
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员集团和其他政治领袖的 任务、 任何一个官 S 对政策的影响 
力要比-个醤通公民大得多。记住了决策者能做什么,不能做 
什么(他们在决策中享有的斟酌处理权)，人们或许能说他们 
“统治”了决策。如果是这样，那么直接决策者就是统治精英， 
这样的结论既不新鲜又无兴味。 它只是用 一种花哨的不 
精确的方法，指出了决策的一个方面的特点,而在前儿章里， 
对这一特点的描述要来得樁确得多。 

利益集团精英？ 除了直接决策者.利益集团领袖在决 
策中的影响是非常突出的。有时，官员同他们保持疏远,但有 
时我们看到利益集团的领袖同他们建立了一种相互信任的关 
系。其结果是，在某些何题上,官员简直就按他们的建议行动。 
例如,至少有15个州的公司法主要是由美国律师协会的一个 
委员会撰写的。在某些问题上,律师界是势力强 大的; 在另一 
些问题上,是美国医 学会; 在其他问题 t 则是劳联一产联，如 
此等等。因此，人们或许可以说,那些与利益集团领袖联合的 
官员集团构成了精英群体，每 -- 个群体在它的特定领域都具 
有决定性的影响力。但是，又一次要指出的是，这一解释并不 
给我们的分析带来任何新的东西。它笼统地和不精确地指出 
了前面早已更精确地描述过的过程 。 (C 

权势集 团精英 7 —个重要的对政策理解的核心可以在 

权势集团这一概念中找到，②由于政策分析在决策以及党派 
分析那种无往不在的力量中的作用，那些能够期熟地进行分 
析的人的确具有极大的影响力。那些能眵运用有关的事实和 
分析杀解决政治问題的人,他们既不掌权，也不是利益集团领 
袖，其影响力大大超过其人数。随着越来越需要对现代社会中 
决策的技术复杂性进行分析,他们也 H 益引人注目。例如在像 
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W 际关系这样的领域，外交委员会安排的奸几百次非正式会 
议，以及其刊物《外交事务》的版面形成了许多论坛。在这些论 
坛中，来自政府、私人协会，大学和报社的各种各样摯皁 f 璆 
谈论对也在他们之中的直接决策者有极大影响的公共 

mm , 

不过，乂 一次要指出，称那些技术卨超的政策分析者为精 
英，说他们“控制” 了政策，也只不过是以引人注目的笔触粗略 
地描述 r 早就被更精确地描述过的影响方法罢了。 ' 


相互冲突的精英 


我们在早先-•章中看到，行政官在权力运用中占据了某 

些关键职位。人们可以称他们-些人正是这样叫的 

—— 管理精英。由于前几章里讨论过的原因，富人由于发挥了 
大大超过其人数的作用，我们也可以称他们财富精英。把这些 
集团同我们刚才讨论过的那些集团合起来，我们发现了 
——如果我们打算继续使用这一用语的话 —— 多种多样的精 
英。 

不过,多样性本身削弱了他们中任何一个集团的权力。如 


①两种 '+« 英直接决策者以及有关的官员集团和利益集团领袖——都 
来自社会中受过最好教 W 的那部分人。由 f 受过圾好教育的人几？部来自 富裕骱 
层，他们将超比«地代表这一阶层《此外.利益 集团最 大的财政来*是公司4因此. 
利益集团会給决策-种"偏 a、 正如我们所说的)„由于这*原闼以及任«人»能 
较充分报 m 的原因，决策中最积«和域 a 接的参与者是这样一个小集团(与总人 p 
相比较®言)，其成员的经历.态度，价值魂充其最也只不过歪曲*代表了整个人 
1_,1。我们在前几章里也者到 i ■这，点。 

@ 理齐德 ■ 罗维尔的《 美 a 的权势* 团乂栽 《老爷 S •杂忐第57期,1962年5 
JJ>. 首 先使这-名词 ft*® 流行 
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采我们想从他们在权力运用的冲突中估价他们的影响力，那 
么我们就必须重新回到本书在权力运用中的参与者及其相互 
作用的方法上所作的洋尽分析。我们没有发瑰把他们联合起 
来的密谋。我们在权力运用所看到的，都证明没有超出任何决 
策系统所必需的合作安排之外的密谋(我们在前几章对此作 
了洋细的阐述)。因此，又一次断言有…个管理精英也不过是 
非常粗略地讲前面已经更精确地描述过的东西罢了。 

但有些人根本不同意本书所讲的政策是怎样制定的这一 
过程。他们声称，在某种意义上存在着一个为我们所忽视的同 
质的统治精英。对持有这-观点的人来说，这观点的-个有 
力之处，在于精英控制方法如此微妙,以致很难对此提出反证。 
虽然一些散布在政治生活和研究领域里的人一再主张‘‘统治 
精英”,但他们不仅把决策集中于少数人之手这--现象同精英 
的存在混淆了起来,而且也没有令人信服地以文献资料证明存 
在着任何不同于在这些章节中描述过的大得异常的权力。① 

致力于发现过硬证据的最重大的努力，是对 社区权 
力——即地方政府权力——的研究。虽然在如何解释他们的 
发现上存在着实质性争论，但那些 主张“ 统治精英”的社区研 
究一直抵挡不了批评大致来说，现在的争论在于:有些政 
治学家满足于,在美国政治中，多元的分散的影响力而不是精 


①有关的例子,见 C . W ‘米尔斯的《杈力 稱英： K 纽约,牛津大学出版社,1956 
年)以及塔尔科特 ■ 柏森斯在《世界政治>第10期 （1957 年 W 月），第 123— 143 M 中 
长篇的细致评论„他指出米尔斯缺乏证据,以及分析有误。也可参见《权力相英 s 第 
5 章中* 及的淸英作家，有关吏富«察力的 旧猜英 理论,見维尔嫌雷多. 粕 累托的 
«精神与社会 M 1916) (组 约: 哈考特 T 布雷斯,1935年) ； 盖 . 莫斯卡的《统治阶 
级 >(1896) (纽 约: 麦可喜1939年)，以及罗伯特‘米歇尔斯的《政党 >(1911 年 ）（ 伊利 
诺伊,格伦科：自由出®社 ， 1949年)。 
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英的集中的影响力是必 然的； 而有些人则希望进一步考虑楮 
英人物对地方政府有间接的、无形嘀影响的可能性。 ® 

一些人认为他们看到 r 美国历史上同质的精英的活动： 
19世纪和20世纪初对 I :会的强烈抵制、通过社会保险立法 
的迟缓、对公共医疗保护计划的踌躇.给工商业的极度自由、 
仇视在其他民主国家被接受的社会 t 义概念和形式，以及当 
然白人对黑人的玲举不断的严酷对待(尽管在下降〕。 

用精英一词来解释这呰现象看来既不必要也不精确。在 
许多方面，这些政策和抵制代表了绝大多数公民对政策的影 
响力——因为事实上这些绝太多数人确支曾反对过工会，确 
实认为工商企业要有较大的自由，并且到现在还确实希望对 
黑人和白人要有不同对待。此外，如果这些政策和抵制能被解 
释为少数人的愿望的产物，那么它们也能被解释为在前几章 
里详细讨论过的一些偏见的产物。最后，从上面的例子中可以 
清楚地看到，这些政策和抵制不可能归因于任何一种同质的 
精英。人们必须区分压迫黑人的白人楮英和反对医疗保险的专 
业精英。但是,如果把任何行使同其规模不相称的权力的决策 
者集团或部门统统称之为精英,我们也不需要使用这一名词。 


民主规范 


精英的说法常常是对这一不恰当的提问的回答,“谁制定 


② 例如 F ■亨特 的< 社区权 力结构 北卡罗来纳，査珀罗來》太予 
出版社,1953 年)；以及 N 波尔斯比<社区权力和 It 治 JHfcHWUt 專 ■太学 
出版社，1刪年)对它的呼价以及其他社区权力供氪 

③ P - 巴卡拉克和 M - s - ete 兹决定与不决定>#技 
甽1963年9爿）„ 
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政策?”我们曾在第5章中 a 到过，这提问不如“什么制定政 
策 r 来得贴切.因为决策是一个复杂的合作过程，它井不是用 
手指一个“谁“就能解 释的。 如果承认决策是一个由各种不同 
的榷英(如果有人一定要这--个词的沾 > 参与的错综复杂的过 
程,那么比问“是否存在精英?”这样•个笨拙的间题较好的提 
问是: 我们所考虑的各种不同的“椅英”的权力是否合理地符 
合民主的向往。 

这一提问 B 前是无法回答的, m 它仔助于指出一个有待 
发展的政治理论领域 。仆 么是由选举产屮的官员和仟命产生 
的官员之 间的“ 民主” 关系？ 什么是利益铌团领袖同官员之间 
的 "民 主”关系？什么是擅长政策分析者同直接决策者之间的 
“民主”关系？民主理论致力于规定民彳.国家中选举和政党竞 
争的明确特征，以致大大忽视了为最积极的决策#之问的复 
杂的相互作用建立民主标准。如果他们之闾可能的相互关系 
型式显然是不民主的话，就像在苏联， 那人我 们在所谓的 
国家发现的许多型式——像官员和利益 m 团之间常兕的亲祕 
关系一就需要进行大量的反思。 

在民主向往与最积极的决策者的--致性 h 得出不利结论 
的一个迅速的方法是采 取这一 立场，即无论如何，民生向往需 
要更多更积极的公民参与来削弱“精英”的势力 P 但到底需要 
多少？如果,很淸楚，并菲每个人都能成为宜接决策者，那么 
需要多少以及什么样的公民参与来满足民主的向往？对那些 
认为民主就是早年新英格兰的城镇会议或雅典的市民会议的 
人来说，所霈要的大大超过了可能办到的。另一方面，适合于 
现代大规模体制(其中，直接决策权彼授 f - ■个小集团)的民 
片概念，除了指出像把一些公民排斥于体系之外这样民主中 
- 186. 



M 而易兒的瑕疵之外，并没有讲淸楚公民应发挥的作用。①因 
此，由于缺乏对什么是 K 主的向往以及应当是什么的理解，我 
if ] 说不出美闹的决染系统足否体现 r 这些向往。 

我们能否求助于这' 个想法:尽管我们别的都+知迫 ； 多 
数统治 是民主 向往的必需品，并 w f “精英”的作用是否与 
多数统治相-致？不见得很一致,，从有.接的意义上说，多数人 
不能统治，他们将统治权授予直接决策者。要直接决策者坚守 
那些 E 得多数同盘的政策，这对民主是否必需？ 我们 已经看 
到，在许多问题上，大多数公民并没什么想法—— 也不 愿意一 
定要形成什么想法 u 如果公 K 确实坚持某种想法，民主的决策 
者是否应绉坚守大多数公民的政策没有必要。因为我们已 
看到，公民和直接决策者都懂得,在许多问题. b 公民即使形 
成®法,也往往是不合适的„在民主国家,公民并不一定要政 
策去追随假定的多数人的见解和偏爱,他们要授权予某一类 
“ 椅英”,® 


① 有关在-些概念及具对 公民劣 勾的含义上的争论，见 j - l . 沃尔克的《民主 
国家精英人物理 ffi 抵® j> 以及 R . A - 达尔在《类国政治学评论 J 第60期 (196(5 年6 
爿）中对此所作的凹答 u 

② 此外，我们#到有各种不 R 的多数„多数可以 W 绕着使人广泛受益的政策 

B 被建立起来,或者可以围绕这样 •系列 的政策建立起来： S 中毎一項政策部对某 
S 少数人提供一点东西，这样整 t 列政策 就吸屮 Y 多歎。政策能畋多数 * 
'民.大多数选民成大多数 在政策 问题 f ■.明确表小其视」4的积极分:匕 多数 《1以是相 
当稳定的，纪律严轺的政党系 统中的 乡数就如此' 多数也会随右每. '公釙间题曲攰 
立或重违，36固政治中就往往迖样„ frK 主斟柬屮，这拷 nf 能的多数屮的哪 —- 个多 
数能竦治_; 妃- t 多数 ft: - 士 W - i't & A 具他网题上占 

统治7 (UK.,</U '4； H.n-, -Jit111 ||) ;X. f 啮 ft! 钯 V; 啤 A W !" 抨 I ■ - - : - fr_. ',I\ ^ T. 
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13.3 普通公民真起作 用吗？ 

b 此同时，不管民主向往，许多信息丰富、很有头脑的公民， 
^以及受过教育的即将达到投票年龄的年轻人，抱怨决策 
系统太大太笨 m , 以致他们无法采取行动。假定他们愿意有所 
作为,他们太体上足对的。任何--个公民只是成千上万人中的 
一个。把自己作为一个普通公民，他儿 f •总是毫无力量的。然 
而，这--抱怨最好针对系统中的人数而发，而不是针对系统的 
设计，因为在成千上万人当中， 没有- •个普通公民丰身在决策 
中是强有力的。在这点上,会有人要他强有力吗？在成千上万 
入中，每一个人能分享到多少权力呢？ 

不过，如果系统的规模贬低了普通公民的权力,那么，系 
统的设计允许他，如杲他愿意并在某些情况 K , 发挥相当大的 
影响。系统允许那些希望这样做的人取回被单纯的数宇所拿 
走的东西。 

第一，我们已看到，在民主体制中，政党竞争使大多数不 
积极的公民在决策中有了发言权，只是因为相互竞争的政党 
关心公民的偏爱。 

第二，我们看到，民主的决策系统把决策任务分配给普通 
公民和直接决策者 。这祥，人 多数乐-丁此事的普通公民可以参 
加投票来选择直接决策者„ 

第三,决策系统将决策任务分得如此之开，以致不论能干 
的公民的精力或他的特别兴趣何在，都 ii ! 能有-个迠&他 
的仔笱戎角色[益铒团丁$.政党 L 作、 f 选公职,如此等等 
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简言之 ； 虽然大多数公民对策的影响很小，一些精力充 
沛' 富街才干的公民能对政策产生相当大的影响。 

某些公民赴软弱无力的吗？ 


这是否意味着在民主体制中没有-个人不拥有权力吗? 


根据前 几章所 说的: 我们看到，某些情况的结合确实能使一个 
公民变得毫无权力，其理由并非仅是他自己拒绝参与决策^这 
-结 合是: 贫穷 、教育不良、同其他参与者的社会隔绝 、政 治社 
会化不足。 

f f 阻碍参与，因为正如我们知道的，许多政治说脹的形 
式是价格昂贵的，有些参与形式则需要闲暇时间。 

葶寧不 a 阻碍参与，因为在多数情况下，正如我们所看到 
的，一个人并非仅仅通过提出一项要求 f 而且还要提出一些理 
由，具体来说，是通过分析技术,来得到他所要的政策。十分不 
良的教育使政治问题和取得影响力的战略设计，绝对超出了 
公民力听能及的范围„ 

毕拿嗲牟，不论是个人或集团的，我们看到它使建立影响 
力所必需取得的联$成为不可能，这一搞绝甚至阻碍了通过 
非正式的相互交换来取得最基本的、必需的政治信息和技巧。 

不卑兮哆哲章哗,我们看到，它使公民以类似自愿退出的 
方式变得没有权力 <=大多数公民是被恰当地社会化了。①他们 
从家庭，学校、朋友、俱乐部以及政党那里取得使他们习惯于 
投栗和在政洽上组织起来的看法和行动的意向。至少各种 

① G . A ，阿尔裝德和小 G ■ B * 鳝 威尔: 《比较政治学 K » 上铕:利待尔-市朗 
£司， t %6 年) -第3萑。 
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不同的经济、种族、地区以及其他集团的某些成员在组织和交 
往中学到 r 最基本的技术。而且，人们既取得足以激发他们的 
向往 t 也取得不至于暗淡得使他们灰心丧气的期侍。 

-个没有以这些方式被社会化的公民不会去投票或参与 
决策 。印使 他遭到 r 他知道适当的政策能保护他的祸害，即使 
他想对他自己的问题有所作为,他也看不到投票或其他参与 
具有帮助他自己的实际的、可实现的可能性(顺便提-下，他 
的看法像被社会化了的公民一样有理性、 

有没有像因上述参与决策的障碍而受到损害 的人？ 在美 
国的移民中，许许多多人受到这样的损害,不论是暂时的还是 
他们在美国的一生都如此。今天,受到这些损害的最火集团当 
然是黑人，他们当中有数以百万计的穷人、没有受过教育的 
人、 同白人隔绝往来(也同富裕的、受过教育的黑人隔绝往来） 
的人; 没有能有助于参与的习惯.向往或期待的人，以及没有 
任何组织技术和交往技术的人。① 

公民必须怎样，必须具有什么， 

必须干些什么来影 响政策 


我们来提炼一下早先的陈述，甚至在民主国家，也不是每 
个公民都能彩响政策的。只有那些有理由认为这件事是至关 
重大的人 f 只有那些掌握作为公民的技术和资源、其向往是起 
促进作用的，而不是 K 解斗志的人；只有那些是，或感到自己 
是政治社会的成员的人——只有这些人才能影响政策。 

① 或许被根本剥夺投謓权的人有150万。 尽 0.法律说他们能投栗 .fH 々人强 
S 执行作正式的.法律之外的規耒禁止堆们投贾,， 
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m 其 s 在这 4 人中，也有人因不能显著影响政策 而感到 力不从 
心。因 为还耑 要一些 其他的东商：工作。决策是辛苦的，其负 
枳 是摆脱 不了的 。除 r — 些他们的思想足以从远处影晌政策 
的 学荇、哲学 家和报刊等的时事 评论员 （ 甚至这些人也必须为 
他们心 思想 作出系统 阐述和交流而 T 作).大部分决策 工作留 
给 r 邠拽把参与权力运用看作 是-项 任务、 r 作或 - 种终生 
苹业，而不把它看作是 神特权的人. 



■ I 附录：分析的总结 


决策分析 


尽管人在扩大他的分析能力方面一直是富有创造性的， 
但他无法对各种可供选择的政策的长处作出定论性的分析。 
政策问题銪直超过了人的分析能力。特别是人们想通过公共 
政策去追求的许多目标和价值观的长处不能受到实证的检验 
(有关事实的信念可以受到检验)„相反，这些长处还招致无休 
无止的争论^因此，许多公民和领导人物也就完全不相信分析 
和分析家。 


权力运用 

决定的"力 置' 人们怎祥决定一项政策？某人或某些人 
必须干脆为杜会作出一些政策选择，而其他人则只是接受决 
定。决策任务或职能必须被占有或分派。 
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不管谁承担这一任务，都需要作一定程度的分析不 H , 
他必须得出…个决定——通过猜測、经过深思熟虑的判断或 
忽发奇想^ 

不能把任务和责任放在一个人或一个小集团身上 D 甚至 
-个独裁的统治者也需要有一个僚属结构帮他决策„民主国 
家几乎向每一个成人提供一份决策任务 ， 许多人接受了这一 
任务。例如——尽管下面所举例子没有很好地说明确定任务 

和分配任务的复杂性-呰人(总统、首相或内阁成员)接 

受创制政策决定的主要 责任; 其他人(立法机关)接受修正 、批 
准、拒绝这些政策创制；另外-些人（司法)接受的任务是检验 
政策是否符合宪法 规定; 还有一些人接受的任务是决定谁能 
当，比如说，立法组织的成员 —— 这项任务他们可以通过投票 
来完成。 

规则与权威。这样一个过程（虽然独裁体制中的决策过 
程比较简单，民主体制中的决策过程比较复杂)得以奏效，车 
于人们设法执行他们所接受的任务而其他人接受其结果 。 但 
为什么人们接受？他们或许受到一些能指挥私人保镙、警察 
或军队的人或集团的威吓才这样做^不过,在民主社会里，他 
们这样做是出于其他各种不同的原因。一些人喜欢那些被分 
宏的任务，以及随之而来的金钱、威望和权力感^其他人則由 
于不喜欢担负责任，愿意接受已经作出的决定。有些人只是认 
为，既然任务必须作一定的分派,他们在道义上应当去执行那 
些分派给他们的工作，并同其他也在执行自己的任务的人一 
起努力。一些人执行他们的任务或接受别人也接受的既定结 
果，因为他们害怕如果不这样做,会遭致他们的邻居或同事朋 
友的仇恨，或是因为那些已接受分探任务的人已经制定了罚 
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款、监禁或用其他方法惩罚他人的程 序„ 

不管原因是什么，大多数履行根据任务的规定执行这- 
任务 的寧^ 也履行接收那些被分配到任务者所作出的决定 
的舉!他们从不会 自问： “我能侥幸不遵守规则吗?”他们所 
接受的某些规则，是对一定范畴的人在-定事物上必须服从 
的規则，这样就建立了那些人的年碑。 

专业化。决策中专业化任务的增多，既是提高决策者能 
力的一种方法(因为决策过程中的参与者没有一个能楮通所 
有的领域和决策的所有方面)，又是限制任何一个决策者的权 
力或影响力的一种方法。在民主社会里,特别复杂的功能专业 
化一这在美国的制衡体制中走到了极端——极大地限制了 
决策者的权力或影响力。 

合作。因此，在所有决策系统中,特别是在民主的系统 
中，可以通过许多参与者之间的合作来制定政策。每一个参与 
者执行一项对制定政策是必要的，但其本身又是不足的任务。 
决策是一种合作的集体努力，而政策是一种共同的产物，它是 
超 II 任何分派到决策任务的个人或小集团的能力范围的。 

起关键性作用的裏接决策者 „任务专业化的两种形式 
对决定合作过程的特点尤为重要。一种专业化形式是把直接 
责任给予成年人中的一小部分人和(在民主国家)给予被分配 
到决策任务的全体人民中一小部分人。民主国家中大多数决 
策者的任务最轻，并且是听任其选择的 ; 投票.加入利益集团、 
同直接决策者的交流，如此等等 U 
' 专业化的另一种形式，是直接决策者内部的细致分工。例 
如在美国联邦政府中，重大的专业化是总统,最高法院法官、 

卜.诉法院法官、两院的多数党和少数党领袖、国会委员会中 
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席、众院议长，以及各部首脑等。 

直接决策者之间的合作 e 每一个执行其专此化任务的 
直接决策者，发现合作——即联合作出政策决定——是可能 
的，因为 (1) 他们不仅受到所有参与者都得遵守的一般规则的 
限制和指导，而且也受到直接决策者本人应当遵守的具体规 
则的限制和指导； （2) 他们彼此直接和间接地运用他们的权 
威； （3) 他们相互说服,并重新考虑自己的政策立场。 

有组织的合作和非正式合作。为了便于合作，他们建立 
r 像国会委员会和政党这样的正式组织(这样就在 k 府中创 
建了一个政府)，也运用各种不同的相互调节的非正式技术。 

政策分析(修正过的形式)的范围 

在试图说服他人合作或为他们自己导找一个更能合作的 
政策立场中，直接决策者和其他领导人使政策分析成为权力 
运用中的一种基本策略^他们手中的政策分析再也不是权力 
运用的另一种选择,而主要成了影响力或权力的工具，成了一 
种在政策上进行斗争的方法。 

政策分析并非不现实地试图得出正确政策的最后决定， 
它只不过是进行说服罢了。与本书早先讨论过的那种分析不 
同，它不与目标或价值观上的不同意见发生冲突，因为它把为 
之作分析的决策者的价值观作为一般正确的观点来接受。 


其他参与者 


利益集团领袖。利益集团领袖是决策过程极其积极参 
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与者中的一个重要部分。除了少数例外，他们没有真接决策的 
合法权威或超出法律的权威 。因 此,他们十分依赖于另一种行 
使权力或影_力的主要方法:通过党派分析进行说服。这样他 
们变得确实炙手可热。他们成了那些掌有实权的直接决策者 
的信息和分析的主要来源。 

普通公民。然而，普通公民在决策中起着相对消极的作 
用。他们将绝大多数政策问题的最后定夺授权或让给直接决 
策者, 虽然有时他们进行干预,使决策者维持他们所希望的立 
场。候选人或利益集团领袖一般难于动员公民围绕某些具体 
问题进行投票。只有围绕少数几个公民非常关心的问题才能 
动员公民投票。不过 f 在民主国家，公民确实选择最高的直接 
决策者(这些人同时也是任命其他直接决策者的人\这项选 
择任务使公民在政策上拥有比他们积极寻求的大得多的影 
响,原因在于政党所起的特殊作用。 

政党与选举 。 通过把一大批候选人归入政党来组织和 
强化公职竞争，这就迫使政党和它们的候选人去研究公民希 
望得到些什么，尽管政党试图只用甜言蜜语、非理性的和无理 
性的呼吁，以及经过调査后采取他们认为符合公民需要的政 
策立场来趿引选票。政党竞争的结果，在某种程度上使直接决 
策者对相对消极的公民的要求和偏爱比等公民以积极的行动 
对直接决策者“表明”他们的應望时作出更多的反应， 


偏爱的重建 

决策梯子。然而政党、直接决策者、利益集团领袖，以及 
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其他领导人并不只对公众的偏爱作出反应，他们还以务种 d 、 
同的方式告知、说服和教导公众。因此,决策过程是循环的/也 
可以把它看成一架梯子,行政 t 脑在上,普通公民在下，其他 
参与者居中„公民草下顼本地反映他们的怠见和偏爱,但在梯 
子的每一级,一个信息更丰富，更积极，或更负责的决策参与 
者_ 地把一些有助于 "F —级参与者澄淸和修正其政策 
立场的信息、分析和建议输送给他。这一输送到达最底层，以 
帮助公民理解和更好地表达他们自己的愿望和需要。 

置建性 领导。 因此政治领袖在决策中具有巨大的回旋 
余地，只要他们意识到有可能重建公民和决策中其他参与者 
的偏爱,并巧妙地改变政策决定在.其必 然归霣 的选择范围内 
的地位。 ■ 



酣 进一步的探索 


0 願本书包括的内容，銪直不知道哪些进一步的阅读资料 
本加深人们对决策的理解。我们已经讨论了很多论 
题:人们怎样分析 问题; 他们解决间题的专业化方法;制造和 
传播信息的方法< 公众讨论公共问题的特点,法律和其他制定 
規则的方法;人们怎样相互影响;像总统职位和国会委员会之 
类的特定机构 < 公共利益;功利理论;“全体反对全体的战争” 
等等。 

因此，这里可能出现的建议阅读的大多数资料已列于注 
释之中这些在注释中的阅读材料的地位相当楮确地指明了 
这些资料进一步发展了哪些论题。有关我们讨论过的具体问 
题的进一步阅读资料，一般可以通过查阅目录或索引表找到。 

当然,有关决策主要方面的容易得到的阅读资料,是迄今 
已出版的这套丛书中的其他书籍。有关公民行为和舆论的形 
成,可见 R . E . 莱恩和 D . 0 ‘ 西尔斯的《舆论》(新泽西，恩格 
尔伍德克利 夫斯: 普笠蒂斯-霍尔公司，1964年);有关投票和 
政党*可见 F * I • 格林斯坦的《美国的政党制度和美国人民》 
(新泽西，恩格尔伍德克利 夫斯： 膂兰蒂斯-霍尔公司，1963 
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; 卜), •有关直接决策者，可见 N •波尔斯比的《国会和总统职 
位 》( 新泽西，恩格尔伍德克利 夫斯: 普兰蒂斯-霍尔公司,1964 
年)； 有关地方政府(这点我们略去了)和州政府，可见 H •考夫 
曼的 《州 和地方政府的政治和政策 M 新泽西，恩格尔伍德克利 
夫斯:普竺蒂斯-霍尔公司，1964年)。这套丛书的每一本书都 
有带注释的参考书目。 

由亍决策过程在政治学中不是一个定义明确和确立的领 
域，不可能指出-些恰好明确属于这一领域的著作。不过我还 
是想指出四本优秀的著作以引起注意(其中的三本已在本书 
注释中提到过这几本书在方法纶上各不相同，每本书柿以 
罕见的技巧分析了决策过程的某些主要方 ® : D . B ，杜鲁门 
的 《 行政管理过程》〔纽约:艾尔弗雷德 * A . 诺夫， I 960 年>实 
证丰富,闹同时对我们所包括的决策内容作了清楚明确的理 
论分析。 S . H . 比尔的《集体主义时代的英国政治纽 约:艾 
尔弗雷德 .A . 诺夫,1966年>，通过将当代决策过程同它们的 
历史先行者联系起来，从而揭示了当代决策过程的核心。在 
《美国事务和公共政策; K 纽约 t 艾瑟顿出版社，1963年)中，这 
个书名隐蔽了本书中包含的一系列决策现象并冲淡了它的重 
要性。雷蒙德‘鲍尔、伊锡尔.德-索拉、普尔和刘易斯.安东 
尼 • 德 克斯特，正如我们说过的,在研究立法者的决策作用以 
及他同刹益集团和选民的关系中取得了一些重要的新见解„ 
在杜鲁的著作问世10年之前,彭德尔额.赫林在《民主的政 
治》(纽约: W . W . 诺顿,1965年新版）中，以含蓄而不是明讲 
的理论内容对政府政治和决策作了极有见地的分析。除了指 
出赫林著作的重要性外，其本身也 值得一 谈的另一篇文章是， 
艾萝里.莱塞森在《美国政治学评论>第60期 （1966 年6月） 
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1: 写的对赫林新版著作的评论。 

至于另-类读物，有许多现成的案例研究著作，它们涉及 
有关特定的政府机构、政策争论以及行政管理过程。其中大部 
分能被当作——有些是有意作为一^研究决策过程的书来阅 
读。这些书有 A •怀尔达夫斯基的《狄克逊一耶兹:权力政治研 
究 >( 纽黑文 : 耶鲁大学出版社，1962年 ) t E ，迈尔森和 E ‘ C - 
班费尔德的《政治、规划和公共利益:芝加哥的公共住房案例》 
(伊利诺伊，格伦 科：自 由出版社，1965 年 ); A ■ F • 韦斯廷编的 
《权 力的用处:美国政治中的7个案例 M 纽约 ; 哈考特，布雷斯 
和世界公司，1962年 ) ; A • 马斯的《浑水:军事工程师和国家 
的 河流》 (马萨诸塞，剑桥:哈佛大学出版社，1951年 ), A . L . 
赫希曼的《走向进步的旅程:拉美经济决策研究： K 纽约: 20世 
纪基金会，1963 年)； H ， L • 威伦斯基的《组织情报:政府和工 
业界 的知识 与政策 K 纽约; 基础图书公司，1967年) 中有 关经 
济願问委员会的章节;以及波尔斯比在他的一本上面提到过 
的书中有关预算过程的章节。 

某些进一步的阅读资料的设计可能是为了富有想象地去 
探索本书中的特定社会过程及与之有关的特别有汽趣的其他 
_过程之间的关系。例如，一个人对政府决策过程的认识会因与 
其他班然不 同的“ 决策”过程相比而更为敏锐起来。在《政治、 
经济和 福利》 (纽约:哈珀兄弟公司，1953年)中 , A * 达尔和我 
在某种程度上通过市场系统的决策与通过政府的决策作了一 
项比较研究。 

- 再举一例。人们或许会按两种截然不同的解决政治间题 
的想法来看待央策 过程: 有人强调人易犯错误，因而需要开明 
民右的政洽制度;有的人则强调人的能力和足以从理论上阐 

t 
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述指导社会重建的潜力，因而接受能力强者的独裁领导 。 J * 
L - 塔尔蒙在《极权主义民主的起源 K 纽约： 弗雷德里克‘ A - 
普雷格，1960年）中出色地讨论了这两种传统的看法。 

最后，再举一例。人们或许会开阔思路,去舂一看能从某 
些经典的政治_学中汲取什么。例如，阅读卢梭的《社会契约 
论》观察一般^志怎样指明作为权力的另一选择的政治社会 
化、一致意见以及分析的作用——所有这些被认为是决策的 
组成部分 一- -是令人激动的。 
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